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Introduzione 
Con il presente lavoro di tesi si cercherà di analizzare uno dei 
diritti irrinunciabili di ogni persona, nei suoi vari aspetti e per le sue 
molteplici implicazioni, ovvero il diritto all’istruzione. Possiamo ben 
parlare dell’istruzione come di una delle colonne portanti del modello 
dello Stato del benessere che ha caratterizzato la tradizione europea, di 
un diritto fondamentale dell’individuo, riconosciuto non solo dalla 
Dichiarazione Universale dei diritti dell’uomo  adottata 
dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite il 10 dicembre 1948, ma 
anche dalla nostra Carta repubblicana, approvata dall’Assemblea 
Costituente il 22 dicembre 1947 ed entrata in vigore il primo gennaio 
1948, la quale fa rientrare il diritto in questione nel novero dei c.d. 
diritti sociali, riconosciuti e garantiti dalla stessa. 
Il diritto all’istruzione se certamente può intendersi, di per sé 
stesso, come un fine, può anche costituire uno strumento, a 
disposizione del singolo, attraverso cui arrivare a maturare una 
riflessione che lo porti ad una migliore presa di coscienza circa i 
propri diritti e le proprie responsabilità, così come può svolgere 
un’azione efficace nell’erigere ponti tra le genti e promuovere  
comprensione, tolleranza e integrazione tra diversi punti di vista.  
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Nella prima parte del presente elaborato, prendendo le mosse da 
una necessaria ricognizione della considerazione, sempre crescente, 
assunta anche a livello di politiche comunitarie nei confronti della 
tematica in esame, oltre che da un breve excursus del periodo storico 
precedente l’emanazione della nostra legge fondamentale, ci si 
preoccuperà di procedere all’individuazione del nucleo del diritto 
all’istruzione. L’indagine verrà svolta attraverso l’esame delle 
disposizioni costituzionali che direttamente riguardano l’istruzione 
(ossia, gli artt. 33 e 34 Cost.), cercando di coglierne il reale 
significato, sia come diritto di promozione individuale sia come diritto 
avente rilevanza sociale, di assoluta importanza per tutti i componenti 
del corpo sociale, considerati singolarmente e nell’ottica di una 
crescita dell’intera comunità. In specie, un particolare riguardo sarà 
dedicato all’istruzione inferiore, quella che deve essere garantita a tutti 
e conseguentemente, alla sua gratuità e obbligatorietà, senza 
dimenticare di vagliare il diritto all’istruzione inteso come diritto dei 
capaci e meritevoli alla prosecuzione del proprio percorso formativo 
verso i gradi più alti degli studi.  
Dopo un primo inquadramento, anche al fine di una migliore 
comprensione, circa l’oggetto della trattazione entro la cornice 
costituzionale, si passerà invece ad affrontare il diritto in questione 
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nella diversa prospettiva dei suoi rapporti con la nozione di servizio 
pubblico e con la libertà di iniziativa economica. Si dovrà verificare, 
in sostanza, se (ed eventualmente, in che modo) l’istruzione possa 
essere considerata non soltanto come un diritto soggettivo individuale 
e sociale che impegna i pubblici poteri a fare tutto quanto necessario 
affinché lo stesso possa dirsi davvero assicurato a tutti gli individui – a 
prescindere da quelle che possono essere le condizioni economiche, 
sociali e personali di ciascuno –, ma anche alla stregua di un servizio 
erogabile da soggetti operanti nel settore privato in cambio di un 
corrispettivo, come fosse un bene della vita da “affidare” pertanto ai 
meccanismi concorrenziali della domanda e della offerta che regolano 
il mercato. In tale direzione, verrà anche posta l’attenzione sul 
principio della parità scolastica (ed altri principi, come quelli 
dell’autonomia e della sussidiarietà emergeranno, di volta in volta, nel 
corso della trattazione), servendoci del quale avremo la possibilità di 
tratteggiare meglio le linee della realizzata integrazione tra pubblico e 
privato in ambito scolastico, rinvenendo nell’approvazione della legge 
n. 62 del 10 marzo 2000, recante “Norme per la parità scolastica e 
disposizioni sul diritto allo studio e all’istruzione”, una tappa 
fondamentale di questa vicenda, essendosi in tal modo sancita 
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l’entrata a pieno titolo delle scuole paritarie private nel sistema 
nazionale d’istruzione.  
Ancora, a voler considerare le dinamiche concorrenziali che 
sembrano ormai attraversare anche il settore che viene fatto oggetto di 
questo lavoro, sarà poi interessante volgere lo sguardo in direzione del 
modello del c.d. quasi-market, far nota di come questo si sia realizzato 
nell’esperienza inglese a cominciare dalla fine degli anni Ottanta e 
cercando di vedere se e in quale maniera un tale sistema potrebbe, in 
un futuro, magari nemmeno troppo lontano, essere compiutamente 
importato anche nella nostra realtà educativa – come dal segno di 
alcune recenti iniziative parlamentari sembrerebbe potersi desumere – 
senza, tuttavia, tralasciare di coglierne anche quelli che possono essere 
alcuni aspetti di criticità.  
Infine, le considerazioni che andranno a farsi nella parte 
conclusiva del lavoro saranno incentrate sulla problematica, a dire il 
vero sempre di una certa attualità, della ammissibilità (o meno) di 
destinare risorse pubbliche a favore delle scuole non statali. Un 
argomento che, come potrà vedersi, inevitabilmente tende ad 
intrecciarsi con altri importanti aspetti che incidono sul (e, anche, 
possono ricomprendersi nel) diritto all’istruzione, quali il principio del 
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pluralismo scolastico e il diritto ad una libera scelta del luogo di 
istruzione da parte delle famiglie per i propri figli. Il tema verrà 
sviluppato muovendo dalle di chiusura del terzo comma dell’articolo 
33 della nostra Costituzione “senza oneri per lo Stato”, per giungere 
all’illustrazione dei diversi punti di vista che si sono manifestati ai 
tempi dell’Assemblea costituente sulla opportunità o meno di 
legittimare i finanziamenti statali alla scuola privata. Successivamente 
si passerà ad una disamina di alcune delle argomentazioni dottrinarie a 
favore e a sfavore dei medesimi, fino all’interpretazione che il 
legislatore e la Corte costituzionale hanno ritenuto di dover fornire 
della espressione sopra riportata, e senza dimenticare di dar conto 
degli accadimenti legati alla recente vicenda della battaglia 
referendaria consumatasi nel comune di Bologna e che ha visto, in 
realtà, la riproposizione – una volta di più e sullo sfondo della 
consultazione cui è stata chiamata la cittadinanza sullo specifico 
quesito concernente il mantenimento o meno dei finanziamenti 
pubblici alle scuole dell’infanzia non statali – dell’antica querelle 
riguardante l’ammissibilità o meno del sovvenzionamento pubblico a 
favore della scuola privata. 
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Capitolo 1 
Il diritto sociale all’istruzione 
 
1. Il diritto all’istruzione nei Trattati europei 
All’interno dei Trattati istitutivi delle Comunità Europee non si 
faceva alcun riferimento esplicito all’istruzione; tuttavia, nel Trattato 
di Roma
1
 alcuni articoli riconoscevano alle istituzioni comunitarie una 
capacità di intervento sui sistemi di apprendimento. In particolare, 
l’art. 128 prevedeva lo sviluppo di una politica comunitaria sulla 
formazione professionale rivolta alla crescita delle economie nazionali 
e del mercato comune, mentre l’art. 57 prevedeva l’emanazione di 
direttive al fine di attuare il reciproco riconoscimento di diplomi e altri 
titoli di studio
2
 per concretizzare la libertà di stabilimento dei cittadini 
                                                          
1
 Trattato che istituisce la Comunità economica europea, firmato a Roma nel 1957. 
2
 Dal 1975 la Comunità Europea ha preso ad adottare le direttive ex art. 57 Tr. Ce con un 
approccio inizialmente settoriale, emanando cioè direttive riguardanti ciascuna una specifica 
professione. Successivamente, con la direttiva 89/48 del 21 dicembre 1988 si è sancito un 
sistema di riconoscimento dei diplomi d istruzione superiore che sanzionano formazioni 
professionali di una durata minima di tre anni. Con la direttiva 92/51, del 18 giugno 1992, il 
sistema generale di riconoscimento è stato esteso anche alla formazione professionale. Cfr. M. 
GUERRI, Istruzione:profili comunitari, in C. MARZUOLI (a cura di), Istruzione e servizio pubblico, 
Bologna, il Mulino, 2003, pp. 47-48. 
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europei in uno qualsiasi degli Stati membri sancita dall’art. 52 del 
medesimo Trattato
3
. 
Fino agli anni ‘70, le basi giuridiche per un intervento delle 
comunità in materia di istruzione (e di formazione  professionale) 
erano individuate unicamente nella necessità di garantire, senza 
discriminazioni fondate sulla nazionalità, la libertà di circolazione dei 
lavoratori fra gli Stati membri, sulla base dell’art. 48 Trattato CE (ora 
divenuto 39) . Fra i “vantaggi” riconosciuti al lavoratore comunitario 
e, successivamente, ai suoi familiari, si faceva rientrare l’accesso ai 
servizi di istruzione alle stesse condizioni previste per il lavoratore 
nazionale (art. 12 del regolamento CEE del Consiglio n. 1612/68). Lo 
stesso intento di eliminare gli ostacoli alla mobilità del lavoratore 
favorendo “ l’integrazione della (sua) famiglia nella società del paese 
ospitante”4 induceva la Corte di giustizia5, a ritenere che lo stesso art. 
12 del regolamento si applicasse non solo alle condizioni di 
ammissione ai corsi ma a “tutti i provvedimenti diretti a facilitare la 
frequenza dell’insegnamento”, compresa la fruizione di sussidi 
scolastici. 
                                                          
3
 M. GUERRI, Istruzione: profili comunitari, cit., p. 47. 
4
 Sono le parole utilizzate nel terzo considerando del reg. n. 1612/68, relativo alla libera 
circolazione dei lavoratori all’interno della Comunità. 
5
 Nella sentenza del 3 luglio 1974, causa 9/74 Casagrande c. Landenshauptstadt Munchen, in Foro 
it., 1975, IV, p. 46 ss. 
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        Nel corso degli anni ’80 è la Corte di giustizia a contribuire in 
maniera significativa a svincolare la garanzia della libera circolazione 
delle persone dalle tradizionali finalità mercantili, indipendentemente 
dallo svolgimento di un’attività lavorativa. Un ruolo decisivo è stato 
svolto da alcune sentenze pronunciate dalla Corte in materia di 
formazione professionale
6
 aventi ad oggetto il meccanismo ideato dal 
governo del Belgio per scoraggiare l’afflusso nelle proprie università 
di studenti provenienti da altri paesi membri, imperniato 
sull’imposizione di elevate tasse di iscrizione (cd. minerval étudiants 
étrangers). Il giudice europeo ha dimostrato che le condizioni di 
accesso ai corsi di istruzione, anche se non frequentati da lavoratori o 
da loro familiari, rientravano nel campo di applicazione del Trattato, 
ciò che rendeva comunque operante il divieto di discriminazione in 
base alla nazionalità, di cui all’art. 7 del Trattato. La libertà di 
circolazione diviene così funzionale ad una più compiuta garanzia di 
quei diritti sociali, come l’accesso alle stesse condizioni dei cittadini 
della Comunità ai sistemi formativi dei diversi Stati membri, che in 
origine ne rappresentavano soltanto un corollario.  
        La Corte, inoltre, individua un’ulteriore base giuridica per 
favorire l’ingresso dell’istruzione nella sfera comunitaria, nell’art.128 
                                                          
6
 In particolare, C. giust. Ce, 13 febbraio 1985, causa 293/85 Gravier. 
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del Trattato CEE. Questo articolo affidava al Consiglio di stabilire, su 
proposta della Commissione, i principi generali per l’attuazione di una 
politica comunitaria di formazione professionale rivolta alla crescita 
delle economie nazionali e del mercato comune.
7
 La Corte invece, 
nella sentenza Gravier, non concepisce questa competenza 
comunitaria soltanto come una misura di politica occupazionale, ma 
come diretta alla garanzia di diritti del cittadino comunitario 
funzionali alla sua promozione sociale, anche in funzione 
dell’acquisizione di maggiori chances in ambito professionale. In 
questa direzione va letta anche l’elaborazione, da parte della Corte, di 
una nozione molto estensiva di formazione professionale tale da 
comprendere “qualsiasi forma di insegnamento che prepari ad una 
qualificazione per una determinata professione, un determinato 
mestiere e una determinata attività … o che conferisca la particolare 
idoneità ad esercitare tale professione, tale mestiere o tale attività”8. 
Questa nozione allenta il legame di “preparazione diretta” ad 
un’attività lavorativa ricorrente nelle forme tradizionali di formazione 
professionale e tecnica e consentirà di ricomprendervi anche l’accesso 
                                                          
7
 Il riconoscimento di una competenza esplicita alla Comunità nel settore della formazione 
professionale era funzionale unicamente all’obiettivo, previsto nell’art. 117 Trattato Cee, di 
“promuovere il miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro della mano d’opera” per 
consentirne una parificazione “in progresso”. 
8
 Punto 30 della motivazione della sentenza Gravier. 
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a corsi di istruzione generale e di tipo universitario, estendendo il 
perimetro della competenza comunitaria in tale ambito. 
        Analoga è la prospettiva di due sentenze pronunciate dalla Corte 
all’inizio degli anni Novanta, relative alla possibile estensione delle 
competenze previste dall’art. 128 del Trattato alla realizzazione di 
programmi comunitari di scambi studenteschi
9
. Questi programmi 
prevedono un sostegno alle attività degli Stati membri tramite misure 
comunitarie di informazione e promozione. La loro riconduzione 
all’art. 128 del Trattato CEE ha un doppio effetto: consolida, da un 
lato, l’ampia accezione di formazione professionale in senso 
comunitario, già offerta dalla Corte nella sentenza Gravier. I 
programmi comunitari sono finalizzati ad offrire agli studenti 
un’esperienza diretta della vita economica e sociale degli altri Stati 
membri, non necessariamente imperniata sulla preparazione diretta ad 
una particolare professione ma piuttosto mirante a consolidare nei 
cittadini europei, attraverso uno scambio di tipo culturale, il senso di 
appartenenza ad una ”Europa dei cittadini”. Inoltre, la decisione 
consente di avallare una interpretazione ampia dei poteri comunitari 
previsti dall’art. 128, fino ad allora concepiti come non vincolanti, che 
                                                          
9
 Sent. C. giust. Ce, 30 maggio 1989 (causa 242/87) e sent. C. giust. Ce, 17 e 11 giugno 1991 
(cause riunite 51/89, 90/89, 94/89). Sulla base della competenza comunitaria sull’istruzione e 
sulla formazione professionale sono stati adottati a livello europeo numerosi programmi: basti 
pensare al programma d’azione per la mobilità degli studenti universitari (ERASMUS). 
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invece comprenderebbero “l’imposizione di obblighi di cooperazione” 
agli Stati membri.
10
 
        Il processo di progressiva emancipazione della libertà di 
circolazione delle persone dalle finalità originarie, esclusivamente 
mercantili, attribuite a questa dal Trattato istitutivo trova il proprio 
compimento, sul piano costituzionale, solo con il Trattato firmato a 
Maastricht il 7 febbraio del 1992 ed entrato in vigore il primo 
novembre 1993 (detto anche Trattato sull’Unione europea). In questa 
sede, tale libertà rappresenta un diritto discendente unicamente dallo 
status di cittadino comunitario e non è casuale l’introduzione 
contestuale, nel medesimo Trattato, di una specifica base giuridica in 
materia di istruzione, agli artt. 126 e 127 (mutuati poi negli artt. 149 e 
150 del Trattato di Amsterdam).  
Il Trattato sull’Unione introduce infatti un capo autonomo (il 
Terzo) dedicato all’azione comunitaria nell’ambito dell’ “Istruzione, 
formazione professionale e gioventù”, volta allo “sviluppo di 
un’istruzione di qualità” attraverso l’incentivo offerto alla 
“cooperazione fra Stati membri”. Ciò risulta sintomatico di un forte e 
rinnovato interesse della Comunità per questo ambito di intervento, 
                                                          
10
 V. M. COCCONI, Il ruolo della politica comunitaria nel settore dell’istruzione e della formazione 
professionale nella costruzione della dimensione sociale dell’Unione Europea, in Riv. It. Dir. Pubbl. 
Comunitario, 2003, p. 1427. 
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non considerato più ancillare alla finalità di garantire il funzionamento 
ottimale del mercato comune. La responsabilità delle politiche 
d’istruzione resta comunque saldamente ancorata nelle mani degli 
Stati membri, rispetto ai quali le istituzioni europee si impegnano a 
svolgere un ruolo di sostegno e integrazione.
11
 A tutela delle “diversità 
culturali e linguistiche”12 degli Stati, si prevede l’affidamento 
esclusivo a questi della responsabilità in ordine ai contenuti e 
all’organizzazione dei sistemi di istruzione e si esclude qualsiasi 
armonizzazione delle disposizioni legislative e regolamentari degli 
Stati membri. 
        Un grande impulso a ricercare in una politica europea di 
istruzione e formazione il terreno principale su cui fondare 
l’integrazione (anche) in senso sociale dell’Unione è dato, nel 1995, 
dal Libro Bianco
13
 della Commissione europea “Insegnare ed 
apprendere. Verso la società conoscitiva”14, sotto la presidenza Delors. 
                                                          
11
 Il riconoscimento alla Comunità di una competenza nel campo dell’istruzione  non è orientato a 
promuovere la formazione di una specifica identità culturale europea ma piuttosto ad incentivare 
forme di mediazione e avvicinamento fra le diverse culture nazionali attraverso la diffusione delle 
diverse lingue degli Stati membri, la mobilità studentesca, lo scambio di informazioni ed 
esperienze su problemi comuni ai diversi sistemi di istruzione (art. 126, comma 2). 
12
 L’art. 128 TUE dispone che “la Comunità contribuisce al pieno sviluppo delle culture degli Stati 
membri nel rispetto delle loro diversità nazionali e regionali”. 
13
 I Libri Bianchi sono documenti contenenti proposte ufficiali di azione della Comunità in settori 
precisi, ai fini del loro sviluppo. 
14
 Il Libro Bianco della Commissione europea del 1995 sviluppa alcune linee già in parte presenti 
nel Libro Bianco “Crescita, competitività, occupazione. Le sfide e le vie per entrare nel XXI secolo 
COM (93) 700, dic. 1993” e nel Libro verde sulla dimensione europea dell’educazione COM (93) 
457, settembre 1993. 
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Tale Libro analizzava i cambiamenti intervenuti a livello sociale 
isolando, in particolare, i fenomeni dell’avvento della società 
dell’informazione, della globalizzazione dell’economia, della civiltà 
scientifica e tecnica e veniva ribadita ancora di più in questo contesto 
la centralità della componente istruzione. Il Libro Bianco indicava 
come strade per fare fronte alle nuove esigenze di una tale società, la 
rivalutazione della cultura generale per aumentare la capacità di 
comprensione della realtà e lo sviluppo dell’attitudine all’attività 
lavorativa attraverso il conseguimento del titolo di studio, la 
formazione continua, il ricorso agli strumenti tecnologici.
15
  
        La necessità  di affidare il recupero di competitività 
dell’economia europea di fronte alla concorrenza dei mercati mondiali 
ad un’iniziativa dell’Unione negli ambiti dell’istruzione, della 
formazione e della ricerca diviene, sotto l’impulso del Consiglio di 
Lisbona del 23 e 24 marzo 2000, l’indirizzo politico di fondo per  gli 
anni successivi. L’Unione si pone l’obiettivo di diventare l’economia 
della conoscenza ”più competitiva e dinamica al mondo, in grado di 
realizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori 
posti di lavoro e una maggiore coesione sociale” e di conseguire tale 
risultato attraverso un intervento attivo dell’Unione di stampo quasi 
                                                          
15
 M. GUERRI, Istruzione: profili comunitari, cit., p. 59. 
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keynesiano
16
 (si fa riferimento ad uno “stato sociale attivo e 
dinamico”17) di sostegno e coordinamento dell’azione degli Stati 
membri in diversi ambiti materiali ( società dell’informazione, ricerca, 
politiche d’impresa, istruzione e formazione, lotta all’esclusione 
sociale). Il metodo di coordinamento aperto introdotto dal Consiglio di 
Lisbona nell’ambito dell’istruzione, trova il proprio ancoraggio 
costituzionale nell’art. 149 Trattato Ce che identifica il ruolo delle 
istituzioni comunitarie nell’incentivare la cooperazione fra gli Stati. 
Esso risulta assai adeguato a preservare la diversità delle politiche sui 
contenuti dell’istruzione a livello nazionale che, poiché riflettono le 
differenze culturali e religiose dell’elemento sociale, dovranno essere 
rigorosamente rispettate dall’Unione18.  
Le finalità del metodo non sono quelle dell’armonizzazione 
progressiva dei sistemi nazionali d’istruzione, bensì quella di 
promuovere e attivare strategie nazionali di “risposta efficaci a 
                                                          
16
 Cfr. S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato. La dimensione sociale dell’integrazione europea, 
Bologna, Il Mulino, 2003, p. 156. 
17
 Nelle conclusioni del Consiglio di Feira del 19-20 giugno 2000, al punto B, si insiste sulla 
necessità di “modernizzare il modello sociale europeo investendo sulle persone e creando uno 
stato sociale attivo e dinamico”. 
18
 I Consigli di Lisbona e Feira hanno individuato, sostanzialmente, quattro momenti: 
l’elaborazione, da parte del Consiglio europeo, di linee guida comuni in relazione al settore 
considerato; la formulazione di indicatori quantitativi e qualitativi, di scadenze temporali e di 
parametri, l’attivazione di un learning process reciproco fra gli Stati attraverso l’individuazione 
delle best practices; la redazione, da parte di ogni Stato membro, di un Piano nazionale al fine di 
declinare gli orientamenti comuni in obiettivi specifici nazionali; l’organizzazione, da parte del 
Consiglio, sulla base di una relazione della Commissione, di un monitoraggio e di una valutazione 
e l’eventuale adozione di raccomandazioni. Cfr. M. COCCONI, Il diritto europeo dell’istruzione 
oltre l’integrazione dei mercati, Milano, Giuffrè, 2006, p. 68 ss. 
18 
 
problemi comuni orientati alla soluzione localmente migliore”19 
tramite il reciproco confronti tra i paesi membri e facilitare la 
convergenza dei diversi sistemi educativi nazionali verso la 
realizzazione di uno “spazio europeo dell’istruzione e della 
formazione lungo l’arco della vita”20. In una Relazione presentata a 
Bruxelles nel gennaio 2001
21
, la Commissione ha poi enunciato le 
priorità per cui gli Stati membri dovrebbero attivarsi, col suo 
sostegno: il miglioramento della qualità di insegnamento in Europa, il 
più ampio accesso ai servizi di istruzione e formazione e l’apertura dei 
sistemi educativi al resto del mondo
22
.  
        Momento fondamentale, nell’inquadramento dell’istruzione in 
ambito comunitario, è la firma della Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione Europea  avvenuta a Nizza, il 7 dicembre 2000. La Carta, 
pur presentando un carattere essenzialmente ricognitivo dei diritti già 
riconosciuti nell’ordinamento comunitario23, introduce un elemento di 
                                                          
19
 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato. La dimensione sociale dell’integrazione europea, cit., p. 
300. 
20
 V. Comunicazione della Commissione, del 21 novembre 2001, riguardante la realizzazione di 
uno spazio europeo dell’istruzione e della formazione durante l’intero arco della vita, COM 
(2001) 678. 
21
 Relazione della Commissione delle Comunità Europee sugli obiettivi futuri e concreti dei sistemi 
di istruzione, Bruxelles, 31 gennaio 2001; COM (2001) 59 final. 
22
 Il Consiglio europeo di Barcellona del 15 e 16 marzo 2002, inoltre, ha inserito gli obiettivi 
individuati dalla Commissione nella finalità più globale di “rendere, entro il 2010, i sistemi di 
istruzione e di formazione dell’UE un punto di riferimento di qualità a livello mondiale”, 
approvando il cd. “Programma Istruzione e Formazione 2010”. 
23
 Nel preambolo è scritto “La presente Carta riafferma, nel rispetto delle competenze e dei 
compiti dell'Unione e del principio di sussidiarietà, i diritti derivanti in particolare dalle tradizioni 
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novità rappresentato dalla equiordinazione, attorno al valore unificante 
della dignità della persona
24
, dei diritti civili, politici, economici e 
sociali e dalla centralità riacquisita grazie al processo di Lisbona, 
rispetto alla logica prevalente dei Trattati, dal modello sociale europeo 
nella direzione del processo di integrazione
25. Tra i diritti sociali, l’art. 
14 della Carta, inserito nel titolo II dedicato alle libertà e intitolato 
“Diritto all’istruzione”, è ispirato, oltre che ai principi contenuti nelle 
Costituzioni dei diversi Stati membri, all’art. 2 del protocollo 
addizionale I della Convenzione europea dei diritti dell’uomo del 
1950 (Cedu)
26
. Il comma 1, art. 14, sancisce in positivo (rovesciando 
la formula in negativo contenuta nell’art. 2, protocollo addizionale I, 
Cedu) il diritto di ogni individuo all’istruzione, aggiungendovi, 
rispetto alla Cedu (e confermando perciò la tendenza consolidatasi a 
livello comunitario, di trattare come materia unica i due ambiti) il 
diritto di accesso alla formazione professionale e continua. Il comma 2 
indica quale implicazione del diritto sancito nel c. 1 la “facoltà di 
                                                                                                                                                               
costituzionali e dagli obblighi internazionali comuni agli Stati membri, dalla Convenzione europea 
per la salvaguardia dei Diritti dell'Uomo e delle Libertà fondamentali, dalle carte sociali adottate 
dall'Unione e dal Consiglio d'Europa, nonché dalla giurisprudenza della Corte di giustizia 
dell'Unione europea e da quella della Corte europea dei diritti dell'uomo”. 
24
 C. PINELLI, Il momento della scrittura. Contributo al dibattito sulla Costituzione europea, 
Bologna, il Mulino, 2002, pp. 233-234. 
25
 V. S. RODOTÀ, La Carta come atto politico e documento, in A. MANZELLA, P. MELOGRANI, E. 
PACIOTTI, S. RODOTÀ, Riscrivere i diritti in Europa, Bologna, il Mulino, 2001, p. 79. 
26
 Vi si sancisce che “il diritto all’istruzione non può essere rifiutato a nessuno. Lo Stato, 
nell’esercizio delle funzioni che assume nel campo dell’educazione e dell’insegnamento, deve 
rispettare il diritto dei genitori di provvedere a tale educazione e a tale insegnamento secondo le 
loro convinzioni religiose e filosofiche”. 
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accedere gratuitamente all’istruzione obbligatoria”. Il terzo e ultimo 
comma dell’art. 14 stabilisce che tanto la libertà di creare istituti di 
insegnamento quanto il diritto dei genitori alla scelta del tipo di 
educazione da impartire ai figli secondo le proprie convinzioni 
religiose, filosofiche e ideologiche, dovranno esser rispettati secondo 
le leggi nazionali che ne disciplineranno l’esercizio. 
 Il Trattato di Lisbona
27
, oltre ad aver modificato il Trattato 
sull’Unione Europea e il Trattato istitutivo della Comunità Europea, 
ha reso legalmente vincolante la Carta di Nizza che ha acquisito così 
lo stesso valore giuridico dei Trattati, pur restando un testo a sé, 
richiamato dal nuovo Trattato sull’UE nell’art. 6 par. 128.  
        Con il “Programma Istruzione e formazione 2020 - ET 2020” del 
2009
29
, che prende le mosse dai progressi realizzati nel quadro del 
programma di lavoro precedente
30
, vengono definiti dal Consiglio 
d’Europa gli obiettivi strategici comuni per gli Stati membri, incluso 
un certo numero di misure volte a raggiungere gli obiettivi stabiliti, 
                                                          
27
 Firmato il 13 dicembre 2007 dai Capi di Stato e di Governo dei 27 Paesi che fanno 
parte dell’Unione Europea, è entrato in vigore il primo dicembre del 2009. 
28
 Art. 6 par. 1 TUE : “L’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti nella Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione Europea del 7 dicembre 2000, adattata il 12 dicembre 2007 a 
Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati (...)”. 
29
 Conclusioni del Consiglio, del 12 maggio 2009, su un quadro strategico per la cooperazione 
europea nel settore dell'istruzione e della formazione (ET 2020) in Gazzetta ufficiale C 119 del 28 
maggio 2009. 
30
 Ossia il “Programma Istruzione e Formazione 2010”. 
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nonché metodi di lavoro comuni che definiscono una serie di settori 
prioritari per ciascun ciclo di lavoro periodico
31
. Nel periodo fino al 
2020, l’obiettivo principale della cooperazione europea dovrebbe 
essere quello di sostenere l’ulteriore sviluppo dei sistemi di istruzione 
e formazione degli Stati membri che sono volti a garantire la 
realizzazione personale, sociale e professionale di tutti i cittadini e una 
prosperità economica sostenibile nonché l’occupabilità, promuovendo 
i valori democratici, la coesione sociale, la cittadinanza attiva e il 
dialogo interculturale.
32
 L’azione comunitaria in tema di istruzione e 
formazione, ha visto principalmente l’impiego di atti di soft-law33, che 
in luogo della precettività e della coazione, preferiscono la 
persuasione verso obiettivi comuni, imperniati intorno a parametri 
qualitativi, da conseguire attraverso la collaborazione e il 
coordinamento delle azioni dei Paesi membri. Il livello europeo è 
perciò condizionato, e limitato, dall’esigenza di preservare le diversità 
                                                          
31
 Il quadro dovrebbe affrontare, in particolare, i seguenti quattro obiettivi strategici: fare in 
modo che l'apprendimento permanente e la mobilità divengano una realtà; migliorare la qualità 
e l'efficacia dell'istruzione e della formazione; promuovere l'equità, la coesione sociale e la 
cittadinanza attiva; incoraggiare la creatività e l'innovazione, inclusa l'imprenditorialità, a tutti i 
livelli dell'istruzione e della formazione.  
32
 Cfr. A. REFFIEUNA Istruzione, apprendimento e cura: le strategie dell’Unione Europea in 
Minorigiustizia, 2012, 3, p. 406 ss. 
33
 Vedi M. COCCONI, op. cit., p. 209, dove osserva come la natura non vincolante degli atti di soft 
law non significhi automaticamente assenza di valore giuridico degli stessi, dal momento che ben 
possono (v. le Comunicazioni, che per essere disattese necessitano da parte delle istituzioni 
adeguate motivazioni capaci di evidenziare le diverse ragioni di interesse pubblico sottese al non 
assoggettamento all’atto) produrre effetti in grado di condizionare la condotta degli Stati 
membri. 
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culturali, storiche e linguistiche di ciascuno Stato
34. D’altro canto, 
l’interesse che l’ordinamento comunitario persegue, e che giustifica 
un suo intervento sui singoli sistemi statali, è quello della garanzia del 
pieno rispetto dei diritti fondamentali consacrati a livello europeo, che 
costituiscono il nucleo essenziale dell’ordinamento stesso35.  
 
2. L’istruzione prima della Repubblica: cenni 
Ricordando che nel Regno di Sardegna venne istituito il 
Ministero dell’istruzione pubblica (1847), possiamo prendere le mosse 
dal passaggio essenziale dell’evoluzione della politica scolastica 
costituito dal r. d. 13 novembre 1859, n. 3725, c.d. legge Casati
36
. 
Creare una unità nazionale operante nella coscienza dei cittadini, 
favorendo, in tal modo, anche una certa stabilità sociale nel Paese: 
questo il compito affidato, almeno nelle intenzioni, dalla classe 
                                                          
34
 Non a caso, l’art. 149 del TCE (ora art. 165, TFUE), che a seguito delle modifiche introdotte dal 
Trattato di Maastricht rappresenta la prima traduzione positiva della volontà dell’ordinamento 
comunitario di intervenire in materia di istruzione, al comma 1, recita: “L’Unione contribuisce allo 
sviluppo di una istruzione di qualità incentivando la cooperazione tra Stati membri e, se 
necessario, sostenendo ed integrando la loro azione nel pieno rispetto della responsabilità degli 
Stati membri per quanto riguarda il contenuto dell’insegnamento e l’organizzazione del sistema 
di istruzione, nonché delle loro diversità culturali e linguistiche”. 
35
 P. COSTANZO, Il riconoscimento e la tutela dei diritti fondamentali, in P. COSTANZO, L. 
MEZZETTI, A. RUGGERI, Lineamenti di diritto costituzionale dell’Unione europea, Torino,  
Giappichelli, 2010, p. 359 ss. 
36
 Per un’ampia ricostruzione storica vedi D. BERTONI JOVINE, La scuola italiana dal 1870 ai nostri 
giorni, Roma, Editori Riuniti, 1967; S. DE SIMONE, Sistema del diritto scolastico italiano, i principi 
costituzionali, I, Milano, Giuffrè, 1973, p. 3 ss. 
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dirigente alla scuola. Ma il modello creato con tale legge, allargato 
progressivamente a tutta l’Italia unita, rispondeva agli interessi delle 
classi privilegiate, con il ruolo centrale del ginnasio-liceo, e non 
teneva in debita considerazione le esigenze tecniche del lavoro che 
pure, dagli inizi del secolo, avevano messo in crisi la produzione 
italiana.  
Questa impostazione aristocratica che la l. Casati derivava dalla 
legge Boncompagni del 1848, era già stata rilevata dai pedagogisti 
della “Società d’istruzione e di educazione” di Torino, convinti che il 
futuro benessere italiano si sarebbe assicurato solo con un’istruzione 
che avesse come finalità di dare a tutte le classi dei cittadini “quelle 
cognizioni utili nella peculiare professione di vita di ciascuno”37. Lo 
sforzo compiuto dalla legge del 1859 era stato quello di coordinare la 
materia che riguardava soprattutto l’amministrazione centrale, il 
Consiglio Superiore, le Università e le scuole classiche. La parte 
davvero nuova, che avrebbe costituito una passerella di lancio per una 
vita sociale moderna e cioè l’ordinamento della scuola popolare, 
                                                          
37
 L’istruzione consentita dalla legge Boncompagni e, in conseguenza, dalla legge Casati, avevano 
deviato da questo scopo, così l’istruzione risultava «viziosa e imperfetta, viziosa nei metodi, 
imperfetta in quanto invece di pensare a tutto il popolo era esclusivamente rivolta al bene di 
quella parte di popolo che si avviava alle carriere letterarie, quindi era ingiusta perché sapeva di 
Privilegio”. Cfr. BARBERIS, Ordinamento dell’istruzione in Piemonte, Giornali della I; di Istr. e d’ed. 
anno I, Torino, 1850, p. 290. 
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occupò solo un piccolo spazio nell’intera legge38. All’art. 317, comma 
1, veniva previsto che “L’istruzione elementare è data gratuitamente 
in tutti i Comuni”, salvo poi precisare, nel secondo comma, che 
“Questi vi provvedono in proporzione delle loro facoltà e secondo i 
bisogni dei loro abitanti.” Più che il riconoscimento di un vero e 
proprio diritto individuale all’istruzione, la prescrizione ai Comuni del 
compito di fornire le prestazioni indicate o un divieto di chiedere ai 
beneficiari del servizio il pagamento di contributi
39
.  
In definitiva, con la legge Casati, si posero le linee schematiche 
essenziali della scuola italiana: essa distingueva tra istruzione 
superiore o universitaria, istruzione secondaria, classica e tecnica
40
 e 
istruzione primaria gratuita, articolata in due gradi biennali. Importanti 
funzioni amministrative erano conferite ai Comuni in materia di 
istruzione elementare e scuole tecniche e venne previsto l’obbligo a 
carico dei genitori di far frequentare ai figli la scuola primaria offerta 
gratuitamente.  
        Il disegno che scaturiva dalla legge n. 3725 fu integrato dalla 
legge del 15 luglio 1877, n. 3961, c.d. legge Coppino, che ribadì il 
                                                          
38
 Articoli dal n. 317 in poi. 
39
 F. PIVA, Comuni e istruzione pubblica, in Riv. giur. scuola, 1967, p. 319 ss. 
40
 In sostanza,l’istruzione tecnica costituiva un canale di istruzione professionale considerato un 
po’ a sé stante, impartita negli istituti tecnici non facenti parte del sistema statale. 
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principio della istruzione obbligatoria col predisporre sanzioni a carico 
degli inadempienti e modificato, in parte, con la legge n. 487 del 4 
giugno 1911, c.d. l. Daneo-Credaro, la quale, nel segno di un deciso 
accentramento, operò il passaggio delle scuole elementari dalle 
amministrazioni comunali, spesso non in grado di provvedere ai 
bisogni educativi della popolazione, allo Stato
41
.  
        Con il periodo fascista, in particolare, le funzioni pubbliche 
risultarono fortemente veicolate in capo al Ministero e l’ispirazione fu 
quella di forgiare e avere a disposizione una vera e propria scuola 
organizzata dallo Stato
42
, riflesso della concezione dell’istruzione 
come fine della Nazione. 
La riforma Gentile, realizzata attraverso una serie di interventi 
nel corso degli anni ’2043, affrontò nuovamente il problema della 
scuola. Fu innalzato l’obbligo scolastico fino a quattordici anni, venne 
introdotto l’esame di Stato e si operò un rafforzamento della figura del 
capo di Istituto, scelto dal Ministro; fu approfondito il solco della 
contrapposizione tra saperi classici e formazione tecnica, distinguendo 
                                                          
41
 V. F. FRACCHIA, Il sistema educativo di istruzione e formazione, Torino, Giappichelli, 2008, p. 
168. Dello stesso periodo si segnala la l. 8 luglio 1904, n. 407, che accentrò il trattamento 
economico e normativo dei maestri ed estese l’obbligo scolastico fino all’età di dodici anni. 
42
 Per la ricostruzione storica, anche relativa al periodo precedente, v. A. SANDULLI, Il sistema 
nazionale di istruzione, Bologna, il Mulino, 2003, p. 41 ss. 
43
 La riforma venne attuata con più decreti legislativi emanati in base alla l. 3 dicembre 1922, n. 
1061 e i vari interventi furono coordinati nel T.U. 5 febbraio 1928, n. 577. 
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tra ginnasi e licei da un lato, destinati alla formazione delle èlites e 
delle classi dirigenti, e istituti normali e magistrali dall’altro, cui si 
aggiungeva la scuola complementare triennale (dalla trasformazione 
delle scuole tecniche) priva di sbocchi verso gli studi superiori. 
 La preferenza accordata alle materie c.d. umanistiche e 
l’introduzione dell’esame di Stato sono tessere di un più ampio 
disegno che continuava a vedere nella scuola uno strumento per 
cementare l’unità degli italiani. Con la definitiva sistemazione delle 
scuole elementari come scuole di Stato e dei maestri come impiegati 
dello Stato, verificatasi con le leggi del 1938 e del 1942; con la 
riforma della scuola media del 1940
44
 e la definizione di una “Carta 
per la Scuola”, si chiude sostanzialmente la trasformazione 
monopolistica scolastica da parte dello Stato fascista.                                   
Si giunge così, con il secondo dopoguerra, all’entrata in vigore del 
nuovo testo costituzionale. 
 
3. Il diritto all’istruzione nella Costituzione italiana 
È con la nuova Costituzione repubblicana che la scuola italiana, 
superato il totalitarismo statale, si trova assunta, in virtù delle 
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 L. 1 luglio 1940, n. 899 (c.d. riforma Bottai) che istituì la scuola media unica di durata triennale. 
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disposizioni costituzionali che la disciplinano, in un clima di libertà, 
nell’ordine costituzionale dello Stato. 
        In tutte le Carte fondamentali moderne – dalla Dichiarazione 
universale dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali approvata 
dall’ONU nel 194845, alla Dichiarazione dei diritti del fanciullo46 
votata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite nel 1959, dal 
Protocollo addizionale alla CEDU sulla salvaguardia dei diritti 
dell’uomo e delle libertà fondamentali del 195247, alla Convenzione 
sui diritti del fanciullo di New York del 1989
48
 – tra i diritti dell’uomo 
                                                          
45
 “1. Ogni individuo ha diritto all'istruzione. L'istruzione deve essere gratuita almeno per quanto 
riguarda le classi elementari e fondamentali. L'istruzione elementare deve essere obbligatoria. 
L'istruzione tecnica e professionale deve essere messa alla portata di tutti e l'istruzione superiore 
deve essere egualmente accessibile a tutti sulla base del merito. 2. L'istruzione deve essere 
indirizzata al pieno sviluppo della personalità umana ed al rafforzamento del rispetto dei diritti 
dell'uomo e delle libertà fondamentali. Essa deve promuovere la comprensione, la tolleranza, 
l'amicizia fra tutte le Nazioni, i gruppi razziali e religiosi, e deve favorire l'opera delle Nazioni 
Unite per il mantenimento della pace. 3. I genitori hanno diritto di priorità nella scelta di 
istruzione da impartire ai loro figli.” (art. 26). 
46
“Il fanciullo ha diritto a una educazione, che, almeno a livello elementare deve essere gratuita e  
obbligatoria. Egli ha diritto a godere di una educazione che contribuisca alla sua cultura generale 
e gli consenta, in una situazione di eguaglianza e di possibilità, di sviluppare le sue facoltà, il suo  
giudizio personale e il suo senso di responsabilità morale e sociale, e di divenire un membro utile  
alla società (…)” (settimo principio). 
47
 L’ art. 2 enuncia che il diritto all’istruzione non può essere rifiutato a nessuno. 
48
 “1. Gli Stati parti riconoscono il diritto del fanciullo all'educazione, e in particolare, al fine di 
garantire l'esercizio di tale diritto in misura sempre maggiore e in base all'uguaglianza delle 
possibilità: a) Rendono l'insegnamento primario obbligatorio e gratuito per tutti; b) Incoraggiano 
l'organizzazione di varie forme di insegnamento secondario sia generale che professionale, che 
saranno aperte e accessibili a ogni fanciullo e adottano misure adeguate come la gratuità 
dell'insegnamento e l'offerta di una sovvenzione finanziaria in caso di necessità; c) Garantiscono 
a tutti l'accesso all'insegnamento superiore con ogni mezzo appropriato, in funzione delle 
capacità di ognuno; d) Fanno in modo che l'informazione e l'orientamento scolastico e 
professionale siano aperte e accessibili a ogni fanciullo; e) Adottano misure per promuovere la 
regolarità della frequenza scolastica e la diminuzione del tasso di abbandono della scuola.  
2. Gli Stati parti adottano ogni adeguato provvedimento per vigilare affinché la disciplina 
scolastica sia applicata in maniera compatibile con la dignità del fanciullo in quanto essere umano 
e in conformità con la presente Convenzione.  
3. Gli Stati parti favoriscono e incoraggiano la cooperazione internazionale nel settore 
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viene ricompreso il diritto all’istruzione. Così, la nostra Carta 
costituzionale, entrata in vigore il primo gennaio del 1948, innovando 
rispetto allo Statuto Albertino che non prevedeva alcuna disposizione 
sulla scuola, riconosce esplicitamente tale diritto e inquadra la 
disciplina scolastica nella parte I, titolo II.  
Come noto, la nostra è una Costituzione “lunga” e 
“programmatica”. È “lunga” in quanto il Costituente ha ritenuto, da un 
lato di regolare nel dettaglio il funzionamento dei diversi organi 
costituzionali, e, dall’altro di garantire una vasta tutela dei diritti dei 
cittadini (non si dimentichi che l’Italia, al momento dell’elaborazione 
della Costituzione, era appena uscita dal regime fascista, che aveva 
sacrificato duramente i diritti della persona). Ed è “programmatica” 
nel senso che, proprio per consentire la realizzazione di una piena 
democrazia, i padri della Costituzione, hanno inserito alcune norme, 
dette programmatiche, in cui vengono enunciati obiettivi, anche se 
formulati in modo generale e astratto, al cui conseguimento deve 
tendere l’attività del legislatore. Tra queste, possiamo certamente far 
rientrare quelle in materia di istruzione. La Carta costituzionale ha 
disegnato un vero e proprio sistema, un complesso intreccio di libertà 
                                                                                                                                                               
dell'educazione, in vista soprattutto di contribuire a eliminare l'ignoranza e l'analfabetismo nel 
mondo e facilitare l'accesso alle conoscenze scientifiche e tecniche e ai metodi di insegnamento 
moderni. A tal fine, si tiene conto in particolare delle necessità dei paesi in via di sviluppo.” (art. 
28). 
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e obblighi, diritti e doveri, che investono i soggetti, pubblici e privati, 
che ne fanno parte.
49
 
         È l’art. 34 a fissare il diritto all’istruzione. Il Costituente, 
dichiarando che la scuola è aperta a tutti (comma 1), non si è limitato 
ad enunciare un diritto all’istruzione di cui potrebbe soddisfarsi solo 
colui che ha le capacità economiche sufficienti a frequentare corsi di 
istruzione, ma ha soprattutto indicato un obiettivo che la Repubblica 
ha il dovere di conseguire al fine di rendere accessibile a tutti questo 
diritto.  
        Il diritto all’istruzione si specifica nella gratuità dell’istruzione 
inferiore e nella possibilità, per i capaci e meritevoli, anche se privi di 
mezzi, di raggiungere i gradi più alti degli studi (art. 34, commi 2-4, 
Cost.). Specifici doveri e obblighi fanno, in un certo senso, da 
complemento e contraltare a tali diritti. Innanzitutto, un’obbligazione 
pubblica impone alla Repubblica di istituire scuole statali per ogni 
ordine e grado (art. 33, comma 2, Cost.), implicando un intervento 
necessario e diretto dei poteri pubblici nella materia considerata. 
Secondariamente, l’obbligo scolastico investe l’alunno (e vincola i 
suoi genitori), impegnandolo ad istruirsi, senza consentirgli di 
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 Cfr. A. SANDULLI, Il sistema nazionale di istruzione, cit., p. 25. 
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astenersi prima di avere assolto al corrispondente obbligo (art. 34, 
comma 2, Cost.). Il dettato costituzionale riconosce, inoltre, la libertà 
di insegnamento
50
 e quella di istituire scuole ed istituti di educazione 
da parte di enti e privati senza oneri per lo Stato (art. 33, comma 3, 
Cost.) riconoscendo a scuole anche non statali di poter esser dichiarate 
“pari” a quelle statali specificando che “la legge, nel fissare i diritti e 
gli obblighi delle scuole (…) deve assicurare ad esse piena libertà e ai 
loro alunni un trattamento scolastico equipollente a quello degli alunni 
delle scuole statali” (art. 33, comma 4, Cost.). 
        La disposizione per la quale “la Repubblica detta le norme 
generali sull’istruzione” (art. 33, comma 3, Cost.), assieme all’obbligo 
di istituire scuole statali per tutti gli ordini e gradi, aiuta a percepire la 
ratio che connota la disciplina costituzionale dell’istruzione, 
strettamente collegata al principio di uguaglianza sostanziale, di cui 
risulta uno tra i principali strumenti di esplicazione. Se ne ricava, 
infatti, che, a prescindere dal soggetto che concretamente provvederà 
ad erogare il servizio, spetta ai pubblici poteri (e precisamente, ai 
sensi dell’art. 117, comma 2, lett. m-n, Cost., allo Stato) delineare il 
modello di istruzione da impartire allo studente. L’acquisizione da 
parte delle Regioni, con la revisione dell’art. 117 Cost. dovuta alla 
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 Art. 33, comma 1, Cost.: “L’arte e la scienza sono libere e libero ne è l’insegnamento”. 
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riforma avvenuta con la legge costituzionale n. 3 del 2001, di una 
competenza legislativa concorrente sull’istruzione, in effetti, ha 
profondamente modificato l’assetto precedente, ponendo fine al 
tradizionale monopolio dello Stato nell’elaborazione delle politiche 
del settore
51. Nell’esercizio della rispettiva potestà legislativa, poi, 
Stato e regioni si impegnano a non comprimere, al di là del necessario, 
l’autonomia scolastica (art.117, comma 3, Cost.) e ad esercitare le 
funzioni amministrative in materia di istruzione nel rispetto del 
principio di sussidiarietà verticale (art. 118, comma 1, Cost.)
52
.  
        Nell’ottica del principio personalista, che ispira la nostra 
Costituzione repubblicana, l’istruzione consente alla persona umana – 
intesa sia sul piano individuale sia quale essere sociale, titolare di 
diritti e di doveri nei confronti della collettività di consociati – di 
formarsi, di crescere, di affrancarsi dai retaggi sociali e di contribuire 
                                                          
51
 Per un’analisi articolata dei ruoli di Stato, Regioni e istituzioni scolastiche alla luce del nuovo 
Titolo V cfr. A. POGGI, Istruzione e formazione professionale e Titolo V: alla ricerca di un 
(indispensabile) equilibrio fra cittadinanza sociale, decentramento e autonomia funzionale delle 
Istituzioni scolastiche, in Le Regioni, 2002, p. 771 ss.; Id., Il sistema nazionale di istruzione dopo la 
revisione costituzionale. Spunti per una rilettura del principio pubblico-privato alla luce del 
principio di sussidiarietà, in www.federalismi.it, 10 marzo 2005; M. COCCONI, Le Regioni 
nell’istruzione dopo il nuovo Titolo V, in Le Regioni, 5, 2007, p. 725 ss. 
52
 Sulla base dell’art. 117 lett. m) ed n) lo Stato ha una competenza esclusiva sulla definizione “dei 
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su 
tutto il territorio nazionale” e “sulle norme generali sull’istruzione”. Le Regioni invece hanno una 
competenza concorrente, in base all’art. 117, comma 3, sull’ “istruzione, salva l’autonomia delle 
istituzioni scolastiche e con esclusione dell’istruzione e della formazione professionale” che 
pertanto spetta alle Regioni quale competenza esclusiva. Inoltre, possono essere attribuite alle 
Regioni a statuto ordinario, come recita l’art. 116, comma 3, Cost., “ulteriori forme e condizioni 
particolari di autonomia”, sia nelle materie di competenza concorrente che nella definizione di 
“norme generali sull’istruzione nel rispetto delle condizioni procedurali e di sostenibilità 
finanziaria ivi previste. 
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attivamente al benessere sociale. In tal senso, il percorso di 
conoscenza è elemento imprescindibile per lo sviluppo della 
personalità umana, ai sensi dell’art. 2 Cost., ma rappresenta anche 
elemento di ricchezza sociale, poiché il maggiore sviluppo individuale 
si riflette a vantaggio della comunità: «l’unica risorsa realmente 
radicata in una nazione e prima fonte di ogni sua ricchezza è il suo 
popolo ». Dunque, l’istruzione costituisce un crocevia di libertà ed 
eguaglianza, dal momento che essa rappresenta strumento di 
affermazione e di sviluppo della persona umana (art. 2, Cost.), ma, al 
contempo, garanzia di eguaglianza sociale (art. 3, c. 2, Cost.): lo Stato 
deve porre in essere azioni positive volte a garantire a tutti di godere 
delle medesime condizioni di partenza
53
. Ecco perché la Costituzione 
prevede che la Repubblica assuma una obbligazione pubblica, 
facendosi carico della responsabilità di erogare o di far erogare, in 
condizioni di eguaglianza, una determinata attività di prestazione di 
servizio pubblico, al fine di soddisfare il diritto di ciascuno ad essere 
istruito. 
  
4. L’Istruzione come diritto sociale “condizionato” 
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 Cfr. A. SANDULLI, Contro il mercato dell’istruzione scolastica, in www.costituzionalismo.it , 
fascicolo 1, 2009; Id., Istruzione, in S. CASSESE (diretto da), Dizionario di 
diritto pubblico, Milano, IV, 2006, p. 3308.  
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Il catalogo dei diritti c.d. sociali nella Costituzione italiana 
presenta un’ampiezza e una sistematicità che non trova riscontro nelle 
altre costituzioni democratiche coeve. La nostra Costituzione 
presuppone con chiarezza una giustificazione complessiva dei diritti 
sociali, che non si limita al fondamentale rapporto con la garanzia dei 
diritti della persona umana e con il fine della rimozione degli ostacoli 
alla libertà e all’eguaglianza, ma li qualifica ulteriormente “attraverso 
la definizione degli ambiti di vita sociale o comunitaria necessari per 
il libero sviluppo della persona umana come formazioni originarie e, 
come tali, strutturalmente indipendenti ed essenzialmente intangibili 
da parte dello Stato”.  
Più precisamente, individuare nel lavoro il valore qualificante o 
la “base” di valore della democrazia italiana, assegnare alla salute la 
duplice connotazione di diritto fondamentale dell’individuo e interesse 
della collettività sono affermazioni che possono trovare un senso 
compiuto soltanto laddove siano interpretate come norme dirette a 
riconoscere il valore originario e costitutivo dei relativi ambiti di vita 
sociale o comunitaria (e perciò “inviolabile”) rispetto al libero 
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sviluppo della persona umana, sull’evidente presupposto “che solo 
nella vita sociale l’esperienza singolare si fa persona”54.  
        Come quelli dell’individuo, anche i diritti delle c.d. società 
intermedie e dei gruppi minori dovevano essere considerati 
“inalienabili”, a testimonianza dell’originarietà e della pari dignità 
costituzionale delle formazioni sociali e dei diritti poste alla base della 
loro esistenza. Il punto di partenza  assunto è quello rappresentato dai 
luoghi e dai legami sociali – come la scuola, il lavoro, l’ambiente si 
vita personale e collettiva – nei quali e mediante i quali il singolo si fa 
e si esprime come persona. Di tali relazioni esistenziali i diritti sociali 
costituiscono la trama di valore che è superiore allo Stato e ne vincola 
le funzioni, ponendosi così, come fondamento di diritti costituzionali, 
inviolabili nel loro contenuto essenziale, nei quali consiste, insieme 
alle libertà civili e ai diritti fondamentali del singolo, la ”costituzione 
pluralistica della società”55.  
        L’istruzione non è il solo diritto costituzionalmente garantito che 
per realizzarsi necessita di un intervento del legislatore, poiché questa 
caratteristica è comune agli altri diritti sociali riconosciuti dalla 
Costituzione. Il Costituente ha voluto imporre una decisa direttiva al 
                                                          
54
 U. RESCIGNO, Costituzione italiana e Stato borghese, Roma, Savelli, 1975, p. 32. 
55
 A. BALDASSARRE, Diritti sociali, in Enc. giur. Treccani, Roma, Istituto della Enciclopedia italiana, 
1989, vol. XI, p. 14. 
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futuro legislatore, chiamato a rimuovere, proprio attraverso una 
effettiva realizzazione dei diritti sociali, le disuguaglianze che di fatto 
esistono nel tessuto sociale e che, se lasciate inalterate, rischiano di 
rendere, per molti, puramente formale il riconoscimento e la tutela dei 
tradizionali diritti individuali di libertà
56.  L’attuazione di questi diritti 
avviene attraverso prestazioni effettuate dallo Stato (o da altri enti 
pubblici) o dai privati, lo scopo degli stessi è quello di rimuovere le 
disuguaglianze derivanti dalle diverse posizioni di partenza degli 
individui. Questi attribuiscono al legislatore il compito di svolgere una 
funzione equilibratrice e moderatrice delle disparità sociali, 
legiferando in modo tale da assicurare “l’eguaglianza delle situazioni, 
malgrado la differenza delle fortune”57.   
        Alle origini dello Stato moderno (Stato liberale) appariva 
piuttosto impensabile che diritti che presentavano la caratteristica di 
realizzarsi solo se il legislatore ne dava attuazione potessero esser 
compresi tra i diritti costituzionali. Infatti, era inconcepibile che si 
potessero riconoscere come diritti costituzionali “pretese verso un 
sovrano legislatore” in un sistema politico in cui il sovrano aveva 
potere sulla collettività a lui sottoposta per le azioni socialmente 
                                                          
56
 P. CARETTI, U. DE SIERVO, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, Giappichelli, 2004, p. 437. 
57
 M. MAZZIOTTI, Diritti sociali, in Enc. Dir., Milano, Giuffrè, 1964, vol. XII, p. 804. 
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rilevanti e “l’individuo era considerato signore delle facoltà che il 
potere pubblico riconosceva come sue personali”58. Per questo la 
maggior parte delle costituzioni dell’epoca li ignorava o, al più, li 
considerava non come diritti del cittadino ma come doveri unilaterali 
della società verso taluni cittadini particolarmente bisognosi. È la 
Costituzione di Weimar, nel 1919, a riconoscere per prima tali diritti, 
anche se nettamente separati e giustapposti ai classici diritti 
fondamentali dei singoli considerati più rilevanti.                                
La Costituzione italiana si colloca nel filone aperto dalla 
Costituzione di Weimar, pur differenziandosi da essa anche dal punto 
di vista strutturale: infatti, il Costituente non soltanto ha disseminato i 
diritti sociali nel dettato costituzionale, ma soprattutto li ha 
‘illuminati’ con i principi enunciati all’art. 3 Cost. e all’art. 2 Cost. I 
diritti sociali sono perciò inseriti a pieno titolo nella nostra Carta in 
quanto ritenuti indispensabili per tutelare la persona umana e il suo 
sviluppo. A lungo è stato sostenuto che non si trattasse di veri e propri 
diritti soggettivi attribuiti ai privati come propri
59
, ma solo di benefici 
concessi dall’ amministrazione pubblica. Mentre i diritti costituzionali 
rappresentano normalmente dei diritti soggettivi che possono essere 
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 A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 1. 
59
 A. M. SANDULLI, Note sulla natura dei diritti civici, in Foro it., 1952, I, p. 1344. 
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esercitati senza bisogno che intervenga il legislatore, sono 
immediatamente tutelabili e azionabili, i diritti sociali, si sosteneva, 
creerebbero una mera aspettativa verso lo Stato adempiente al proprio 
obbligo permettendone la realizzazione
60
.  
Così, secondo alcuni
61
 le norme che stabiliscono il diritto-dovere 
all’istruzione inferiore per tutti gratuita o il diritto di raggiungere i 
gradi più elevati degli studi, anche per chi è sprovvisto di mezzi, non 
riconoscerebbero un diritto soggettivo all’istruzione ma, pur 
rappresentando norme di notevolissimo valore, inciderebbero solo sul 
piano sociale e dovrebbero esser tradotte nella realtà effettiva 
attraverso l’opera dei governi.  
Altri
62
, invece, hanno sostenuto che il valore dei diritti sociali 
non si esaurisce nella indicazione posta al legislatore di un “divieto di 
regolare la materia in senso e modi difformi dai principi stessi”, ma si 
estrinseca anche come vincolo positivo a carico dello Stato, 
consistente in un “obbligo a svolgere e attuare il contenuto potenziale 
dei principi costituzionali”. Seguendo questa tesi si è giunti ad 
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 Una posizione da considerarsi superata, v. A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 29 ss. 
61
 V. P. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritti sociali, in Nuovissimo dig. it., Torino, Utet, vol. V, 1975, p. 
762. 
62
 V. CRISAFULLI, La scuola nella Costituzione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1956, p. 58. 
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affermare che i diritti sociali sono riconosciuti come veri e propri 
diritti dalla Costituzione
63
.  
        I diritti sociali “condizionati”64, tra cui viene fatto rientrare il 
diritto all’istruzione e all’accesso nelle istituzioni scolastiche, 
presuppongono, per il loro effettivo godimento, la sussistenza di 
strutture indispensabili all’erogazione delle prestazioni garantite o al 
compimento delle condotte di cui consta il contenuto del diritto 
considerato.  
Quando sussistono le condizioni di fatto per il godimento di tali 
diritti, non c’è dubbio che questi diano luogo, in capo agli interessati, 
a pretese direttamente azionabili e difendibili giudizialmente. La loro 
garanzia costituzionale riguarda il se e il quid (la necessità e la 
consistenza del diritto) e continua quindi a sussistere anche in caso di 
“eventuale mancanza del presupposto di fatto condizionante 
l’esercizio del diritto stesso (l’assenza dell’organizzazione e delle 
istituzioni necessarie)”: al legislatore tocca esclusivamente il compito 
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 A meno che non si tratti di quelli che Baldassarre chiama ”diritti sociali di libertà”, quali la 
libertà di istituire e gestire scuole, la libertà di scegliere la scuola, etc., i quali sarebbero diritti di 
libertà self-executing e diritti sociali c.d. incondizionati, quali il diritto al riposo, il diritto a ricevere 
cure mediche, etc. in quanto “attengono a rapporti giuridici che si istituiscono spontaneamente 
(…) e non pongono alcun problema particolare al loro godimento”. 
64
 Cfr. A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 31; F. MERUSI, I servizi pubblici negli anni ottanta 
(1984), in Servizi pubblici instabili, Bologna, Il Mulino, 1990, p. 30, il quale richiamava il principio 
dell’obbligo di copertura di spesa dell’art. 81 Cost. per sostenere che “i diritti di prestazione di un 
servizio pubblico non sono diritti assoluti, come i diritti politici, bensì diritti finanziariamente 
condizionati”. 
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di legiferare in modo da attuare ciò che in Costituzione è già stabilito, 
valutando solo quando e come darne attuazione. La sua discrezionalità 
non è piena, dovendo, nel far le leggi, ponderare l’attuazione dei diritti 
affermati nella Carta “all’interno del bilanciamento con gli altri 
interessi primari garantiti dalla Costituzione e con le imprescindibili 
esigenze del bilancio”. Al legislatore ordinario, quindi, il compito di 
garantire una sempre migliore realizzazione di tali diritti, man mano 
che le pur limitate risorse economiche dello Stato aumentano e che si 
individuano modi migliori di garanzia: egli, anche sulla spinta di 
critiche o rivendicazioni politiche, deve interpretare i bisogni 
emergenti dalla società e offrire quelle risposte che ritiene in un certo 
momento storico come le più idonee.  
        Al tempo stesso, la Corte costituzionale, esercitando il proprio 
compito potrà sindacare l’attività legislativa svolta per realizzare i 
diritti sociali valutando “la ragionevolezza della ponderazione degli 
interessi che abbiano indotto il legislatore ad attuazioni parziali dei 
diritti sociali fondamentali” dichiarando eventualmente 
l’incostituzionalità di una disposizione così come potrà offrire 
interpretazioni manipolative di una disposizione al fine di riconoscere 
pienamente un diritto sociale, svolgendo un’importante funzione di 
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controllo e di indirizzo
65. È il caso, ad esempio, dell’importante 
sentenza n. 215 del 1987 in cui la Corte dopo aver ricostruito 
l’evoluzione della normativa in tema di inserimento scolastico dei 
disabili ha dichiarato costituzionalmente illegittima la legge che, 
riguardo alla integrazione dei portatori di handicap nelle scuole 
secondarie, prevedeva “sarà facilitata” anziché “è assicurata”. La 
novità, evidenziata in dottrina
66
, consiste nella specifica 
considerazione dell’art. 2, laddove si citano le formazioni sociali ove 
si svolge la personalità dell’individuo, e dell’art. 3, comma 2, Cost., 
quindi al dovere della Repubblica di rimuovere gli ostacoli di ordine 
economico e sociale che di fatto impediscono il pieno sviluppo della 
persona umana, oltre beninteso al consueto riferimento agli artt. 34, 
comma 3 e 38, comma 3, Cost., nella prospettiva, dunque, di rendere 
effettivo il riconoscimento del diritto di tutti a frequentare la comunità 
scolastica.  
Non si potrebbe nemmeno sostenere che i portatori di handicap 
siano per definizione non capaci – e quindi esclusi dalla previsione 
dell’art. 34 Cost. sul diritto a raggiungere i più alti gradi 
dell’istruzione – in quanto ciò significherebbe ammettere l’esistenza 
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 Cfr. A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 31-32. 
66
 C. MORO, L’eguaglianza sostanziale e il diritto allo studio: una svolta della giurisprudenza 
costituzionale, in Giur. cost., 1987, 3064 ss. 
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di limiti insuperabili, tali da esonerare il legislatore dal dovere di 
compiere quanto possibile per una piena rimozione delle 
diseguaglianze. 
 Semmai, l’opportunità di frequentare la scuola per i soggetti 
disabili porta ad ammetterne l’avanzamento nella carriera scolastica 
anche in deroga al normale criterio meritocratico, pure 
costituzionalmente previsto, sul presupposto che dalla diversità del 
soggetto con  disabilità debba discendere un trattamento di favore 
(consistente in questo caso nel far prevalere i risultati in termini di 
socializzazione rispetto a quelli di apprendimento), così che essa non 
sia più avvertita come tale. In conseguenza dell’interazione tra l’art. 
34 e gli artt. 2 e 3 Cost., il diritto sociale all’istruzione viene così 
sottratto alla piena discrezionalità del legislatore, il cui intervento può 
essere colpito anche solo perché “parziale”67. 
        Ciò nondimeno l’effettività del diritto sociale all’istruzione 
risente delle conseguenze derivanti dai cicli economici e, in 
particolare, dalla attuale profonda crisi
68
. Alcuni dati
69
 mostrano che 
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 In tale senso, C. SALAZAR, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali, Torino, 
Giappichelli, 2000, p. 76 ss. 
68
 D. MORANA, I diritti a prestazione in tempo di crisi: istruzione e salute al vaglio dell’effettività, 
in Rivista AIC, n. 4/2013 , p. 10. 
69
 EUROPEAN COMMISSION/EACEA/EURYDICE, Funding of Education in Europe 2000-2012: The 
Impact of the Economic Crisis. Eurydice Report, 2013, Luxembourg, in 
http://eacea.ec.europa.eu/education/eurydice/. 
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nell’ultimo biennio (2011-2012) l’Italia si colloca tra i Paesi U.E. che 
hanno ridotto maggiormente gli stanziamenti pubblici per 
l’istruzione70 e i tagli lineari che in questi anni hanno inciso 
sull’istruzione pubblica hanno visto coinvolte anche le misure a 
sostegno dei disabili, mediante la fissazione di un limite al numero 
degli insegnanti di sostegno con contratto a tempo determinato. Con la 
sentenza n. 80 del 2010 è intervenuta nuovamente la Corte 
costituzionale dichiarando l’incostituzionalità dell’art. 2, comma 413, 
l. n. 244 del 24 dicembre 2007 (legge finanziaria per il 2008), 
riconoscendo che il diritto del disabile all’istruzione si configura come 
un diritto fondamentale e la fruizione di tale diritto è assicurata 
attraverso misure di integrazione e sostegno idonee a garantire ai 
portatori di handicap la frequenza degli istituti d’istruzione. Così, la 
previsione di docenti specializzati ad adempiere alle ineliminabili 
forme di integrazione e di sostegno a favore degli alunni disabili deve 
ritenersi incluso nel nucleo indefettibile di garanzie che costituiscono 
un limite invalicabile per la discrezionalità del legislatore
71
. 
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 Recenti decisioni del Governo - il d.l. n. 104 del 12 settembre 2013 recante “Misure urgenti in 
materia di istruzione, università, ricerca” convertito, con modifiche, nella legge n. 128 dell’8 
novembre 2013 - fanno sembrare di voler imporre una timida inversione di tendenza. 
71
 La sent. n. 80 del 2010 è richiamata come esempio di una giurisprudenza costituzionale che 
può accertare l’illegittimità costituzionale di una legge che neghi diritti costituzionalmente 
garantiti anche se dalla violazione discendano nuove spese a carico del bilancio statale, L. 
CARLASSARE, Priorità costituzionali e controllo sulla destinazione delle risorse, in 
www.costituzionalismo.it, n. 1/2013, p. 9. 
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5. Diritto all’istruzione o diritto di accedere all’istruzione? 
Per quel che attiene all’aspetto della precisa configurazione del 
diritto all’istruzione, può riscontrarsi in dottrina la presenza di una 
diversità di posizioni tra chi ha sostenuto l’esistenza di un diritto 
soggettivo all’istruzione e chi ha propeso, invece, per la diversa 
conformazione di un diritto di accesso all’istruzione. 
        Come già detto, nel nostro ordinamento, si tende a fondare il 
diritto all’istruzione sull’art. 34 della Costituzione72. Un articolo che 
ha una formulazione complessa e che, in realtà, soltanto al terzo 
comma fa espressa menzione di un “diritto” dei capaci e dei 
meritevoli, non quindi di tutti, a raggiungere i gradi più alti degli 
studi. Estrapolando questo comma dal contesto dell’articolo, si è 
parlato di un diritto “allo studio”, anziché di un diritto all’istruzione. 
Ciò è ascrivibile anche al fatto che nei restanti commi l’articolo 34 
pareva formulato, ad una prima lettura, ancora secondo schemi del 
passato, come se la Costituzione si fosse limitata a confermare i 
principi generali della obbligatorietà e gratuità dell’istruzione inferiore 
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 Vedi, supra, § 3. 
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già risultanti dalla precedente legislazione
73
, aggiungendovi solo un 
impegno programmatico per il futuro lavoro legislativo.  
        A negare il fatto che la Costituzione avesse dato vita ad un vero e 
proprio diritto individuale del singolo ad essere istruito, si è espressa 
una prima corrente dottrinale che considerava tale diritto più un 
beneficio “offerto” o “concesso” al privato dalla pubblica 
amministrazione, che non un diritto soggettivo attribuito allo stesso 
come proprio
74
. Una prestazione dovuta di natura pubblicistica quindi, 
con la conseguenza che il soddisfacimento della pretesa del singolo 
richiede pur sempre una prestazione amministrativa, la quale è fatta 
nell’interesse pubblico e non in quello individuale del singolo 
destinatario. La conclusione a cui si giunge è allora che dovrebbero 
distinguersi due momenti nella attività richiesta alla pubblica 
amministrazione: il momento dell’apertura della scuola e quello, 
successivo, dell’ammissione del privato. Un diritto soggettivo si 
potrebbe configurare, al più, in questo secondo momento, cioè in 
merito al singolo provvedimento di ammissione ad una determinata 
scuola, che sia già in concreto esistente e funzionante. In ordine alla 
determinazione del se e quando il servizio gli debba esser reso, 
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 In tal senso, Corte Cost. 1 febbraio 1967, n. 7, in Giur. Cost., 1967, p. 56 ss. 
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 V. A. M. SANDULLI, Note sulla natura dei diritti civici, cit., p. 1344 ss. 
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invece, il soggetto non avrebbe nient’altro che un interesse. In 
sostanza, si configurerebbe soltanto un diritto al godimento di tale 
prestazione sul presupposto di un effettivo funzionamento del 
servizio, rispetto al quale il singolo utente non avrebbe invece alcuna 
pretesa giuridicamente tutelata
75
.  
Seguendo questa impostazione dottrinaria, il diritto all’istruzione 
di cui all’art. 34 Cost. si riduce di fatto al diritto ad essere ammesso al 
servizio con le modalità e alle condizioni previste dalla legge per il 
suo buon funzionamento: un semplice diritto alla iscrizione nella 
scuola, e sempre che ci siano posti disponibili
76. L’individuo titolare 
di un siffatto “diritto” non sarebbe in una posizione diversa da quella 
in cui si trova l’utente di un qualsiasi altro servizio; 
l’amministrazione, aprendo al pubblico un determinato servizio, non 
può fare alcuna discriminazione sul fronte della possibilità di accesso 
ai singoli e prima che la struttura scolastica sia creata non esiste un 
reale diritto ad esigere l’istituzione di strutture idonee, essendo la 
valutazione in tal senso rimessa ad una valutazione del legislatore. 
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 R. ALESSI , Le prestazioni amministrative ai privati, Milano, 1956, p. 99 ss. 
76 In questo senso. N. DANIELE, Note sul diritto alle prestazioni scolastiche e sul diritto di scelta 
della scuola, in Riv. Giur. della scuola, 1964, p. 639 ss.; S. MASTROPASQUA, Cultura e scuola nel 
sistema costituzionale italiano, Milano, Giuffrè, 1980, p. 117 ss. 
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        Una diversa, preferibile, prospettiva viene offerta da altra 
dottrina
77, volta ad affermare l’esistenza di un vero e proprio diritto 
soggettivo all’istruzione. Secondo questa diversa interpretazione, dai 
lavori preparatori e dal dibattito in sede di Assemblea costituente, si 
dedurrebbe con certezza che il riconoscimento di un diritto 
all’istruzione era un risultato cui i Costituenti tenevano molto, proprio 
in virtù del suo significato innovatore. Le proposte emergenti in sede 
costituente riguardavano tale diritto non come diritto di tutti di essere 
ammessi alla scuola, ma come “diritto di ognuno di ricevere una 
adeguata istruzione ed educazione per la formazione della sua 
personalità e l’assolvimento dei compiti sociali”78; diritto da 
riconoscere a ogni cittadino “senz’altra condizione che quella 
dell’attitudine e del profitto”79, superando i limiti derivanti dalla sua 
appartenenza “ad un determinato ambiente sociale o ad una particolare 
condizione economica”80.  
Nella stesura finale dell’articolo sono rimaste tracce evidenti di 
questi intendimenti, come nel comma terzo, dove si precisa che il 
diritto di raggiungere i gradi più alti degli studi spetta ai capaci e 
                                                          
77
 In tal senso U. POTOTSCHNIG, Istruzione (diritto alla), in Enc. Dir., , Milano, Giuffrè, vol. XXIII 
1973, p. 96 ss. 
78
 Così l’on. Moro, v. G. LIMITI, La scuola nella costituzione, in Studi per il XX anniversario 
dell’Assemblea costituente, III, Firenze, Vallecchi, 1969, p. 93, nota 23. 
79
 Parole dell’on. Marchesi, v. G. LIMITI, La scuola nella Costituzione, cit., p. 90, nota 19. 
80
 Ancora l’on. Moro, v. G. LIMITI, op. cit., p. 115. 
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meritevoli anche se privi di mezzi, ma anche nel comma quarto, dove 
è scritto che la Repubblica rende effettivo questo diritto con borse di 
studio, assegni alle famiglie e altre provvidenze.           
        Ancora, nella stesura originaria dell’articolo 34 Cost., era detto 
che “la scuola è aperta al popolo”81, istituendosi così un collegamento 
più diretto tra scuola e principio della sovranità popolare (art. 1 Cost.); 
in seguito, al “popolo” venne sostituita la parola “tutti”, quasi a voler 
esprimere in tal modo la preferenza verso una connessione col 
principio di uguaglianza
82
.  
        Secondo tale dottrina, quindi, il diritto previsto dall’art. 34 Cost. 
non è meramente formale, non è il diritto ad ottenere l’iscrizione alla 
scuola, ma è un diritto a godere dell’istruzione necessaria, malgrado 
ogni possibile ostacolo economico o sociale con cui i singoli possano 
scontrarsi. La rimozione di tali ostacoli, tali da impedire il pieno 
sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti 
all’organizzazione politica economica e sociale del Paese, è già 
indicato nell’art. 3 Cost. quale compito della Repubblica, ma l’art. 34 
ha voluto che a sollecitare l’azione dei pubblici poteri 
all’adempimento di tale compito fosse riconosciuto al cittadino, nel 
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 V. Atti dell’Assemblea costituente, IV, p. 3226 e p. 3385. 
82
 Cfr. S. MASTROPASQUA, Cultura e scuola, cit., p. 119. 
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settore dell’istruzione, un vero e proprio diritto soggettivo, tale da 
incidere sull’ordinamento stesso del servizio. 
        Dal primo comma dell’art. 34, dove si dice che “la scuola è 
aperta a tutti”, si può allora riscontrare non (solo) un diritto a non 
subire discriminazioni nell’ammissione alla scuola, bensì un diritto 
soggettivo vero e proprio ad essere istruiti, nel senso che l’istruzione 
debba cessare di essere un privilegio di alcuni, per diventare un diritto 
di tutti. Ne deriva anche una ricostruzione del diritto in questione nei 
termini di un diritto sociale, in quanto dipendente da una azione dello 
Stato
83
, che viene ad assumere la dignità di vero e proprio diritto 
pienamente fruibile e difendibile giudiziariamente per il fatto che il 
suo godimento è in effetti reso possibile ed è ritenuto socialmente 
irrinunciabile: chiunque può perciò far valere la propria pretesa in 
giudizio nel caso in cui vedesse la propria domanda di iscrizione 
rifiutata dalle scuole dell’obbligo84.  
 
6. Obbligo scolastico e gratuità dell’istruzione inferiore 
                                                          
83
 Si ricordi che, in base all’art. 33, c. 2, inoltre, la Repubblica è tenuta ad istituire scuole statali di 
ogni ordine e grado. 
84
 A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 24. 
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L’art. 34, comma 2, Cost., recita “l'istruzione inferiore, impartita 
per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita”. L’obbligatorietà, in 
vero, era già enunciata nella normativa preesistente alla Costituzione.     
Già nella c.d. legge Casati del 1859 era stabilito in via di principio 
l’obbligo scolastico e si era affermato in parallelo il principio della 
gratuità della scuola, anche se le relative disposizioni di legge 
presentavano deficienze vistose sul piano operativo (in particolare, per 
la mancanza di qualsiasi sanzione per l’inadempimento dell’obbligo e 
di una precisa prescrizione della gratuità). 
 La c.d. legge Coppino
85
 del 1877 ribadì l’obbligo, fino a nove 
anni di età, e sanzionò il dovere dei genitori, prevedendo un’ammenda 
a carico degli inadempienti; ulteriori disposizioni in materia si 
rinvengono sia nella legge Orlando del 1904, che estese l’obbligo fino 
a dodici anni e dichiarò responsabili dell’adempimento non solo i 
genitori o chi ne facesse le veci, ma anche i datori di lavoro nei 
confronti dei lavoratori alle loro dipendenze; sia nella c.d. legge 
Daneo-Credaro del 1911, che stabilì il passaggio allo Stato delle 
scuole elementari già dipendenti dai comuni e istituì i patronati 
scolastici; sia nella c.d. riforma Gentile
86, che estese l’obbligo fino al 
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 Cfr. supra, § 2. 
86
 Vedi supra, § 2 
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quattordicesimo anno di età e, per i sordomuti, fino al sedicesimo, 
limitatamente alle classi esistenti nel raggio di due chilometri dal 
luogo di residenza.  
        Il fatto di grande rilievo è che l’obbligatorietà, oggi, sia 
dichiarata costituzionalmente: questo dà il senso di un impegno 
solenne di assunzione del compito di creare strutture idonee alla 
realizzazione del diritto sociale all’istruzione e, in particolar modo, 
dimostra l’importanza attribuita dal Costituente a una educazione 
diffusa, e appunto obbligatoria, per il cui inadempimento sono 
previste sanzioni secondo il disposto dell’art. 731 c.p.  
        In passato, quando l’istruzione era concepita non tanto come 
diritto, quanto prevalentemente come un obbligo cui tutti erano tenuti, 
la gratuità veniva vista come un fatto incentivante e strumentale 
all’adempimento dell’obbligo87. Obbligatorietà e gratuità erano 
considerati in stretta correlazione, ritenendosi che la misura della 
gratuità dovesse essere proporzionata all’ampiezza dell’obbligo. Di 
questa ‘compenetrazione’ dei termini gratuità e obbligatorietà 
dell’istruzione si ha testimonianza, d’altronde, proprio nella norma in 
Costituzione sull’istruzione inferiore, dichiarata appunto 
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 S. PICCININI, Il diritto all'istruzione nella Costituzione italiana, in Legalità e giustizia, 1994, pp. 
320-321. 
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“obbligatoria” e “gratuita” (art. 34, c. 2) e anche nell’articolo 1, l. 31 
dicembre 1962, n. 1859, istitutiva della scuola media unica.  
All’articolo 8, inoltre, la stessa l. n. 1859 affermava che l’obbligo 
veniva assolto col conseguimento del diploma di licenza della scuola 
media oppure col compimento dei quindici anni, purché si fosse 
frequentata la scuola dell’obbligo per almeno otto anni: ne derivava 
quindi un obbligo di istruzione da adempiere mediante la frequenza 
scolastica per un certo numero di anni, piuttosto che attraverso 
un’effettiva acquisizione di conoscenze o il raggiungimento di un 
certo risultato. 
        L’accentuazione di questo binomio, al di fuori del nuovo quadro 
costituzionale volto a riconoscere in termini generali il diritto 
all’istruzione, rischiava di ingenerare l’equivoco che i limiti dell’una 
siano ricavabili dalle norme con cui l’ordinamento precedente 
regolava l’altra88. Di questo equivoco è rimasta vittima anche la Corte 
costituzionale nell’avere assunto congiuntamente la gratuità e 
l’obbligatorietà dell’istruzione, nei limiti della precedente 
legislazione, quale premessa della propria argomentazione
89
. 
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 U. POTOTSCHNIG, Istruzione (diritto alla), cit., p. 100. 
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 V. Corte cost., 4 febbraio 1967, n. 7, in Giur. cost., 1967, p. 56 ss. 
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        Per quello che riguarda i limiti della obbligatorietà, dopo aver 
preso atto che la gratuità della scuola rientrante nella fascia 
dell’obbligo, nonché le agevolazioni con cui i poteri pubblici devono 
favorire l’adempimento dei compiti relativi alla famiglia – ex art. 31 
Cost. – possono non bastare, nel caso concreto, a coprire tutta l’area 
delle situazioni in cui il singolo obbligato può venire a trovarsi, la 
sentenza ne trae argomento per sostenere che l’obbligatorietà 
dell’istruzione “non è prevista come comando incondizionato, 
valevole indifferentemente in ogni caso”, come starebbe a dimostrare, 
secondo la Corte, l’art. 731 c.p., il quale fa cadere l’illegittimità 
dell’ipotesi contravvenzionale prevista a carico di chi ometta di 
impartire o di far impartire al minore l’istruzione dovuta, qualora si 
dimostri l’esistenza di “giusti motivi”.  
In questo modo, l’ambito dell’obbligo viene ricavato dai limiti 
entro cui è assicurata di fatto la gratuità. Parte della dottrina ha 
osservato
90
 che, o i giusti motivi vengono ancorati a criteri 
esclusivamente giuridici, ma in tale caso l’inciso dell’art. 731 c.p. 
sarebbe pleonastico, venendo a coincidere di fatto con la scriminante 
dello stato di necessità di cui all’art. 54 c.p.; oppure essi coinvolgono 
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 Cfr. G. LOMBARDI, Obbligo scolastico e inderogabilità dei doveri costituzionali, in Giur. it., 1967, 
I, 1, p. 1089 ss. 
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anche valutazioni di carattere sociale e ambientale in genere, che 
valgono a conferire all’art. 731 c.p. una cedevolezza maggiore rispetto 
a quanto deriverebbe da una semplice applicazione dello stato di 
necessità; ma, in tal caso, è da dubitare che l’inciso sia compatibile 
con la Costituzione, la quale postula un nesso necessario tra dovere di 
istruzione e doveri di solidarietà che l’art. 2 Cost. precisa essere 
“inderogabili”. La stessa sentenza del 1967 ha inteso ricavare dai 
limiti relativi alla obbligatorietà dell’istruzione, anche limiti alla sua 
gratuità. Il fatto che l’obbligo possa cadere qualora ricorrano giusti 
motivi ha probabilmente convinto la Corte che anche la gratuità non si 
estende, come in passato, al di là “dell’apprestamento senza onere per 
gli utenti dell’ambiente di studio e del corpo insegnante” così che chi 
si trovasse impossibilitato ad adempiere all’obbligo, malgrado tale 
apprestamento e nonostante le ulteriori agevolazioni eventualmente 
concesse ex art. 31 Cost., vi sarebbe comunque esonerato.  
Al contrario, sembra dire la Consulta, se la gratuità dovesse 
ricevere un significato più ampio, comprendente la rimozione di tutti 
gli ostacoli che possano render più difficile o impedire l’accesso alla 
scuola, la norma sulla scriminante per giusti motivi non avrebbe 
ragione di esistere.  
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Queste conclusioni sono legate ad un concetto della gratuità che 
la Costituzione ha superato e mostrano la distanza che separa tale 
concetto dal significato nuovo che assume la gratuità in un 
ordinamento scolastico che si fonda sul diritto all’istruzione91.  
        A differenza di quanto disposto nelle norme preesistenti, l’art. 34, 
comma 2, Cost., non dice che l’istruzione “è data gratuitamente”, ma 
che questa è “gratuita”. La disposizione segue immediatamente quella 
secondo cui la scuola è aperta a tutti e vuole indicare nella gratuità il 
modo tipico col quale i poteri pubblici devono intervenire per 
assicurare, a livello di istruzione inferiore, l’effettività del diritto 
all’istruzione. Come le borse di studio, gli assegni e le altre 
provvidenze previste dall’ultimo comma dell’art. 34 sono strumentali 
alla realizzazione del diritto ai successivi gradi degli studi, così la 
gratuità lo è per l’istruzione inferiore obbligatoria. Da ciò deriva che 
la misura della gratuità non può che coincidere ora con la misura del 
diritto. Fin quando la gratuità era stabilita come fatto incentivante 
l’adempimento dell’obbligo di istruirsi, non sorgevano difficoltà per 
determinare cosa propriamente dovesse essere gratuito e stava al 
legislatore stabilirlo, come in effetti ha fatto, ritenendo cioè di aver 
realizzato il principio attraverso la norma sulla gratuità delle 
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 In tal senso, U. POTOTSCHNIG, Istruzione (diritto alla), cit., p. 101. 
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prestazioni e facendo obbligo all’amministrazione di corrisponderle 
senza pretendere il pagamento di corrispettivi.  
        Un’impostazione che viene capovolta, perché va prima chiarita 
l’ampiezza del diritto e, successivamente, render gratuito tutto quello 
che occorre per soddisfare quel diritto. Un diritto che è non soltanto 
diritto all’insegnamento, ma all’istruzione, cioè a qualcosa di 
intrinsecamente unitario non suscettibile di distinzioni nel suo ambito 
tra “elemento primario” e “prestazioni collaterali”92.  
Nella sentenza già richiamata e in una di poco posteriore
93
, la 
Corte costituzionale ha invece accettato proprio tale distinzione, 
sostenendo che la gratuità nella scuola media unica riguarda 
solamente l’insegnamento e non anche “quelle altre prestazioni che si 
collegano all’insegnamento e lo coadiuvano, ma che non ne 
costituiscono i tratti essenziali, come la fornitura dei libri di testo, di 
materiale di cancelleria, nonché dei mezzi di trasporto”. Le ultime due 
voci riguarderebbero “prestazioni collaterali d’ordine meramente 
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 L’orientamento della Corte costituzionale nella sentenza n.7 del 1967 (e, vedremo, in altra 
sentenza successiva) è stato criticato in quanto non tiene conto della distinzione, ben chiarita in 
dottrina, tra la nozione di insegnamento, quale attività personale del singolo docente consistente 
in una manifestazione del pensiero capace di illuminare altri allo sviluppo della cultura e della 
ricerca scientifica e tecnica, e la nozione di istruzione, quale risultato complessivo derivante da 
una pluralità di insegnamenti coordinati tra loro e resi sistematici così da superare e trascendere i 
singoli insegnamenti. Sull’argomento v. U. POTOSCHNIG, Insegnamento istruzione scuola, in Giur. 
Cost., 1961, p. 405. 
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 Corte cost., 19 luglio 1968, n. 106, in Giur. cost., 1968, p. 1671 ss. 
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materiale e strumentale”, mentre per quel che concerne i libri di testo 
la Corte ha ugualmente escluso che “la loro provvista rientri 
strettamente e propriamente nell’ambito del pubblico servizio 
scolastico e della correlativa prestazione amministrativa”, in quanto, 
ciò che a giudizio della Corte caratterizza e domina la prestazione, la 
concreta e insieme la esaurisce è solo la messa a disposizione “degli 
ambienti scolastici, del corpo insegnante e di tutto ciò che 
direttamente inerisce a tali elementi organizzativi”.  
Così, la gratuità dell’istruzione sarebbe sufficientemente 
garantita, secondo la Corte, dalla esclusione delle tasse di iscrizione, 
nonché di eventuali contributi di frequenza, così come stabilito, per la 
scuola media unificata, dall’art. 4 della l. n.1859 del 1962. Ma pare 
una concezione della gratuità diversa da quella che si rinviene nell’art. 
34 Cost. Che il divieto di imporre tasse e contributi per l’iscrizione e 
la frequenza scolastica non basti ad assicurare a tutti il diritto 
all’istruzione emerge dall’ultimo comma dello stesso art. 34, dove si 
afferma che il diritto è reso effettivo con borse di studio, assegni e 
altre provvidenze e non con il mero esonero dal pagamento di tasse e 
contributi. Le tasse richieste in precedenza per frequentare la scuola 
media erano piuttosto basse, quindi si è escluso che la Costituzione 
abbia sentito la necessità di affermare la gratuità dell’istruzione 
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obbligatoria solo per confermare il principio entro quei limiti e nel 
dibattito in Assemblea costituente venne chiarito che ciò che in 
passato risultava gravoso per l’alunno e la sua famiglia non era la 
tassa da pagare ma tutto il resto in cui si traduceva il costo di utilizzo 
del servizio
94
.  
È significativo che la Corte, per fondare la propria 
interpretazione dell’art. 34, venga a dire espressamente che la norma 
costituzionale, pur parlando di “istruzione”gratuita, in realtà si è 
voluta riferire all’insegnamento; come dimostrerebbe la formulazione 
accolta nell’art. 1 della l. n. 1859 del 1962, il quale dice che 
l’istruzione obbligatoria successiva a quella elementare è “impartita 
gratuitamente” nella scuola media. L’uso del verbo impartire 
confermerebbe, secondo la Corte, i limiti della gratuità (rapportata 
appunto alla sola “organizzazione dell’insegnamento”). L’equivoco 
sarebbe quello di voler trarre dalla formulazione della legge del 1962 
elementi di interpretazione per la disposizione costituzionale, 
dimenticando che quest’ultima persegue un obiettivo diverso ed è 
diversa anche sotto il profilo testuale, poiché dice che l’istruzione “è 
gratuita” (non che “è impartita gratuitamente”). In un unico punto 
della sentenza – la n. 7 del 1967 –  sembra dare per acquisita 
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 V. S. DE SIMONE, Intorno alla gratuità della scuola dell’obbligo, in Riv. giur. scuola, 1967, p. 77. 
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l’esistenza nel nostro ordinamento di un “diritto all’istruzione”, ossia 
quando richiama l’art. 30 Cost., dove tuttavia il riferimento è non al 
diritto del singolo ad essere istruito, bensì al diritto dei genitori di 
“mantenere, istruire ed educare i figli (…)”. Il diritto all’istruzione 
non è da intendersi come un diritto svincolato dall’adempimento dei 
corrispondenti doveri da parte dei genitori dato che a loro spetta, in 
base all’art. 30 Cost., il diritto-dovere di istruire i figli. E allora, 
afferma la Corte, “rimane e deve rimanere nel vasto campo 
dell’istruzione un margine di attività affinché il cennato dovere (…) 
sia adempiuto, anche se in parte oneroso, dai genitori”. Un tale 
argomento suscita però perplessità, perché il dovere posto a carico dei 
genitori dall’art. 30 è certo che non può identificarsi con quello di 
sopportare i costi dell’istruzione offerti dalla scuola, per la semplice 
ragione che, ove tali costi dovessero essere addossati davvero alla 
famiglia, l’istruzione di cui parla l’art. 34 Cost. non potrebbe 
chiamarsi “gratuita”. Il “diritto” di cui parla la Corte e che non può 
essere svincolato dall’adempimento dei “corrispondenti” doveri non è 
il diritto dei singoli “ad essere istruiti”, ricavabile dall’art. 34 comma 
1 Cost., ma il diritto “di istruire” garantito ai genitori dall’art. 30 Cost. 
Considerare quest’ultimo non può essere di alcuna utilità in sede di 
interpretazione dell’art. 34, comma 2, Cost., essendo pacifico che lo 
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stesso dichiara obbligatoria e gratuita non l’azione di chi istruisce, ma 
il godimento di istruzione da parte di chi la riceve
95
.  
        Ai parametri tradizionali, risultanti dalla legislazione precedente, 
la Corte costituzionale si attenne sino al punto da considerare la legge 
n. 719 del 10 agosto 1964, che ha disposto la fornitura gratuita dei 
libri di testo a tutti gli alunni delle scuole elementari
96
, come una 
semplice “provvidenza settoriale, indirizzata a beneficio di soggetti, 
posti in particolare situazione scolastica, come tale considerata con 
provvedimento autonomo e subordinata ad una valutazione delle 
possibilità di attuazione, offerte sia dalle condizioni di bilancio, sia 
dall’indirizzo di politica generale, entrambi riservati al razionale 
giudizio e alle determinazioni del legislatore”.  
A questa legge la sentenza si era rifatta solo per escludere che 
essa avesse causato l’illegittimità costituzionale della precedente legge 
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 Cfr. U. POTOTSCHNIG, Istruzione (diritto alla), cit., p. 103. 
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 La norma è poi confluita nel Testo unico in materia di istruzione (d. lgs. 297/1994); 
quest’ultimo, nello stabilire che i libri di testo sono adottati dal collegio dei docenti, sentiti i 
consigli di classe, prevede, all’art. 156, la fornitura gratuita da parte dei comuni, secondo 
modalità indicate dalla legge regionale. L’art. 27 della l. 448/1998 stabilì, per l’a. s. 1999-2000, 
che i comuni dovevano garantire la gratuità, totale o parziale, dei libri di testo agli alunni della 
scuola dell’obbligo (allora comprendente, oltre ai 5 anni della scuola elementare, i 3 anni della 
scuola media), e dovevano assicurare la fornitura in comodato agli studenti delle scuole 
secondarie superiori. Lo stesso articolo introdusse un tetto alla spesa per i testi 
scolastici prevedendo che, con decreto del Ministro della pubblica istruzione, dovevano essere 
individuati i criteri per la determinazione del prezzo massimo complessivo della dotazione 
libraria necessaria per ciascun anno della scuola dell’obbligo, da assumere come limite all’interno 
del quale i docenti dovevano operare le proprie scelte. La fornitura gratuita dei libri di testo è 
stata rifinanziata, per gli anni a seguire, sempre per l’importo di 200 miliardi di lire (103,3 milioni 
di euro con l’introduzione della nuova moneta). 
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n. 1859/1962, sotto il profilo della violazione del principio di 
uguaglianza, per la mancata estensione del beneficio agli alunni della 
scuola media inferiore. Ma la fornitura gratuita dei libri di testo , 
proprio perché disposta con caratteri di generalità, non può rientrare 
tra le altre provvidenze previste dall’art. 34, comma 4, Cost., in quanto 
queste ultime possono attribuirsi solo “per concorso” tra i capaci e 
meritevoli. 
A frenare la Corte dal riconoscere il nuovo significato della 
gratuità è forse stata la preoccupazione, affacciata ad arte da una delle 
parti in giudizio
97
, che in tal caso dovrebbero porsi a carico dello Stato 
non solo la fornitura di libri, del materiale di cancelleria e dei mezzi di 
trasporto, ma anche le spese di vestiario o di mancato guadagno per 
l’attività lavorativa cui l’alunno avrebbe potuto dedicarsi98. 
        Perplessità sorsero anche in relazione al principio di uguaglianza. 
Nell’ordinanza di rinvio del Pretore di Campobasso, la questione di 
legittimità costituzionale della legge n. 1859 era stata sollevata anche 
in relazione all’art. 3 Cost., in quanto essa, assicurando agli alunni 
frequentanti la scuola media inferiore una gratuità ‘ridotta’ rispetto a 
                                                          
97
 Il riferimento è alla tesi sostenuta dall’Avvocatura dello Stato. 
98
 Ma la gratuità dell’istruzione non può comprendere altro che “ciò che serve effettivamente 
all’istruzione” e si arresta di fronte a ciò che non può essere inteso in alcun modo come 
strumento tipico e necessario di istruzione. Cfr. S. DE SIMONE, Intorno alla gratuità della scuola 
dell’obbligo, cit., p. 79. 
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quella garantita agli alunni delle scuole elementari, avrebbe introdotto 
una disparità di trattamento ingiustificata, nei riguardi di cittadini che, 
nella stessa situazione giuridica (assoggettamento all’obbligo di 
istruzione inferiore), avrebbero avuto diritto al medesimo trattamento. 
La Corte affermò che la mancata estensione del beneficio agli 
alunni delle scuole medie non violava il principio di uguaglianza, 
considerato quest’ultimo “unicamente in relazione al significato, al 
contenuto e ai limiti della norma sulla gratuità dell’istruzione”, come 
indicati nella stessa sentenza. In tal modo, però, la Corte avrebbe 
lasciato operare una discriminazione, nei confronti di coloro per i 
quali è prevista la gratuità della scuola, graduando la stessa a livelli 
diversi a seconda dello stato di avanzamento raggiunto dall’alunno 
nell’istruzione inferiore99. 
         Ancora, nell’ordinanza del pretore di Larino che dette luogo alla 
sentenza della Corte costituzionale n. 106 del 1968, si faceva notare 
come, non provvedendo la legge ad assicurare il servizio di trasporto 
necessario alla frequenza della scuola, si avesse una “palese 
sperequazione tra coloro i quali vivono in centri ove vi è una scuola 
media e quanti risiedono in località lontane” non servite da mezzi di 
                                                          
99
 Cfr. S. DE SIMONE, Intorno alla gratuità della scuola dell’obbligo, cit., p. 80. 
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trasporto pubblico, con la conseguenza per costoro di dover percorrere 
“giornalmente, con ogni condizione atmosferica, molti chilometri a 
piedi”100. 
        A proposito del limite dell’obbligo scolastico, possiamo inoltre 
rilevare come il Costituente, nell’art. 34, c. 2, Cost., abbia fissato 
soltanto un limite minimo per la durata del suo adempimento 
(“almeno otto anni”)101. È evidente che l’intento non volesse esser 
quello di far rimanere, anche per il futuro, a solo otto anni, l’impegno 
dello Stato a fornire gratuitamente a tutti l’istruzione inferiore: il 
dettato costituzionale non è nel senso che ci siano in Italia almeno otto 
anni di istruzione gratuita, ma nel senso che l’istruzione inferiore, da 
impartire per almeno otto anni, sia per tutti obbligatoria e gratuita. 
Perciò il legislatore potrà legittimamente operare – come, in effetti, ha 
fatto – per rendere gratuita l’istruzione anche oltre gli otto anni. E lo 
potrà fare perché, appunto, il dettato parla di una istruzione inferiore 
che sia gratuita per almeno, e non soltanto, per otto anni.  
        Più volte il legislatore ordinario è, infatti, intervenuto per 
modificare l’età cui legare l’adempimento dell’obbligo scolastico. 
                                                          
100
L’organizzazione di un servizio gratuito di trasporto, aperto agli alunni in obiettive difficoltà di 
accesso alla scuola, pareva necessaria per ristabilire uguali possibilità per tutti nel godere 
gratuitamente della scuola, secondo U. POTOTSCHING, Istruzione (diritto alla), cit., p. 105. 
101
 Cfr. S. DE SIMONE, Sistema del diritto scolastico italiano, cit., p. 342. 
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Successivamente alla già ricordata legge n. 1859/1962, il quadro 
normativo
102
 cambiava a seguito della legge n. 9/1999 del 20 gennaio 
e della legge n. 144/1999 del 17 maggio che avevano introdotto, 
rispettivamente, un innalzamento dell’obbligo di istruzione da otto a 
dieci anni (nove, in via transitoria) e un obbligo (non più scolastico 
ma) formativo di dodici anni, imponendolo fino al compimento del 
diciottesimo anno di età consentendone l’assolvimento anche in 
percorsi integrati di formazione e di istruzione. La c.d. riforma 
Berlinguer, introdotta dalla legge n. 30 del 10 febbraio 2000, legge 
quadro di riforma dei cicli scolastici
103, fissava l’obbligo scolastico 
fino al quindicesimo anno di età e un obbligo di frequenza di attività 
formative fino al compimento del diciottesimo anno di età da 
realizzarsi secondo le disposizioni di cui alla legge 17 maggio 1999, n. 
144. Con la c.d. riforma Moratti, posta in essere con la legge 28 marzo 
2003, n. 53, viene completamente ridisegnato il percorso formativo
104
 
e, ai sensi dell’art. 2, comma 1, lett. c), viene assicurato a tutti il diritto 
all’istruzione e alla formazione per almeno dodici anni o, comunque, 
sino al conseguimento di una qualifica entro il diciottesimo anno di 
                                                          
102
 Vedi anche F. FRACCHIA, Il sistema educativo di istruzione e formazione, cit., p. 291 ss. 
103
 Abrogata, poi, dalla legge n. 53 del 2003. 
104
 Si delineava una scuola dell’infanzia, non obbligatoria, della durata di tre anni, un primo ciclo 
comprendente la scuola primaria (della durata di cinque anni, articolata in un primo anno, 
raccordato con la scuola dell’infanzia, e in due periodi biennali), la scuola secondaria di primo 
grado (tre anni, articolati in un biennio più un’annualità) e un secondo ciclo, comprensivo del 
sistema dei licei e dell’istruzione e formazione professionale. 
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età. È da notare come in questo intervento legislativo si parla non più 
di “obbligo”, ma di “diritto-dovere” all’istruzione e alla formazione105. 
Nell’ambito del secondo ciclo, comprensivo del sistema dei licei e 
dell’istruzione e formazione professionale, era assicurata la possibilità 
di operare passaggi orizzontali all’interno del sistema dei licei e tra i 
due percorsi e di assolvere al diritto-dovere di istruzione non solo con 
il percorso a tempo pieno, ma anche mediante gli strumenti 
dell’apprendistato e dell’alternanza scuola lavoro per i ragazzi dai 15 
ai 18 anni. Il disegno complessivo si caratterizzava per una volontà di 
attribuire pari dignità tra il sistema dei licei e quello dell’istruzione e 
formazione professionale.  
Tra i decreti attuativi della riforma, il d.lgs. 15 aprile 2005, n. 76, 
contenente la definizione delle norme generali sul diritto-dovere 
all’istruzione e alla formazione, riformula la precedente disposizione 
in termini di diritto-dovere all’istruzione e alla formazione: “L'obbligo 
scolastico di cui all'articolo 34 della Costituzione, nonché l'obbligo 
formativo, introdotto dall'articolo 68 della legge 17 maggio 1999, n. 
144, e successive modificazioni, sono ridefiniti ed ampliati, secondo 
                                                          
105
 Nell’art. 2, c. 1, lett. c), è scritto: “(…) La fruizione dell'offerta di istruzione e formazione 
costituisce un dovere legislativamente sanzionato; nei termini anzidetti di diritto all'istruzione e  
formazione e di correlativo dovere viene ridefinito ed ampliato l'obbligo scolastico di  
cui all'articolo 34 della Costituzione (…)”. 
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quanto previsto dal presente articolo, come diritto all'istruzione e 
formazione e correlativo dovere” (art. 1, comma 2)106.  
Tale diritto, “si realizza nelle istituzioni del primo e del secondo 
ciclo del sistema educativo di istruzione e formazione, costituite dalle 
istituzioni scolastiche e dalle istituzioni formative accreditate dalle 
Regioni e dalle province autonome di Trento e Bolzano, anche 
attraverso l’apprendistato (…), ivi comprese le scuole paritarie 
riconosciute ai sensi della l. 10 marzo 2000, n. 62 (…)”. Allo stato 
attuale, l’obbligo di istruzione è fissato in dieci anni e fino al 
compimento del sedicesimo anno di età, così come stabilito 
dall’articolo 1, c. 622, della legge Finanziaria per il 2007 (legge 27 
dicembre 2006, n. 296), il quale prevede il conseguimento di un titolo 
di studio di scuola secondaria superiore o di una qualifica 
                                                          
106
 Un aspetto che non ha mancato di destare forti perplessità e critiche, è stato certamente 
quello relativo all’obbligo scolastico. Il timore di un abbassamento dello stesso, rispetto a quanto 
previsto dalla legge 9/1999, pareva avere un qualche fondamento. La legge 20 gennaio 1999, n.9 
all'art. 1, c. 1, prevedeva che dall'a. s. 1999-2000 l'obbligo di istruzione fosse elevato da otto a 
dieci anni, ma che in sede di prima applicazione, fino all'approvazione di un generale riordino del 
sistema scolastico e formativo, l'obbligo di istruzione avesse durata novennale. In pratica 
l'obbligo veniva portato a nove anni. La legge 28 marzo 2003, n. 53, invece, fa riferimento al solo 
articolo 34 Cost. e non alla legge 9/1999  e dunque sembrerebbe abbassare l’obbligo scolastico di 
un anno,  assicurandolo fino al quattordicesimo anno di età. Dopo la fine della terza media, 
quindi, non veniva più prevista la necessaria frequenza di una scuola, ma era consentito assolvere 
all’obbligo attraverso percorsi di  formazione professionale o di apprendistato. Anche l’uso del 
termine ‘diritto-dovere’ al posto di ‘obbligo’ spinse molti a pensare ad una sorta di affievolimento 
e di relativizzazione dell’impegno dello Stato nel garantire la tutela del diritto. Tra le posizioni 
critiche, in tal senso, si veda A. PALMIERI, Una riflessione politica sulla Riforma Moratti, in Il 
Tetto, 2004, fasc. 242, p. 63 ss. 
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professionale di durata almeno triennale entro il diciottesimo anno di 
età
107
.  
Infine, merita una menzione la legge n. 183 del 2010, c.d. 
Collegato lavoro, la quale permette di potere assolvere all’ultimo anno 
di obbligo scolastico, cioè dal quindicesimo anno di età, il diritto-
dovere di istruzione e formazione, anche nei percorsi di apprendistato 
(art. 48, comma 8). 
                                                          
107
 La legge Finanziaria 2007 (art. 1, commi 622, 628, 629), contestualmente all’elevazione 
dell’obbligo scolastico, ha disposto l’estensione della gratuità parziale dei libri di testo, ovvero 
della fruizione in comodato, agli studenti dei primi due anni dell'istruzione secondaria superiore; 
la determinazione del prezzo massimo della dotazione libraria anche per gli anni 
scolastici successivi al secondo dell’istruzione secondaria superiore; la facoltà per istituzioni 
scolastiche, reti di scuole, associazioni di genitori,  di noleggiare testi agli studenti. 
Per l’a. s. 2012-2013, il D.M. 11 maggio 2012, n. 42 ha fissato i prezzi di copertina dei libri di testo 
della scuola primaria, stabilendo che per gli acquisiti effettuati a carico del MIUR e degli enti locali 
viene praticato uno sconto non inferiore allo 0,25%. Il prezzo massimo complessivo della 
dotazione libraria necessaria per ciascun anno di ciascuna tipologia di scuola secondaria 
superiore è stato invece fissato con D.M. 11 maggio 2012, n. 43, ai sensi del quale eventuali 
incrementi degli importi indicati vengono consentiti entro il limite del 10%. In tal caso, le delibere 
di adozione dei testi scolastici devono essere adeguatamente motivate da parte del Collegio dei 
docenti e approvate dal Consiglio di istituto.  
Per l’a. s. 2013-2014 i prezzi e i tetti di spesa per i libri di testo restano quelli fissati l’anno 
precedente.  
Con il D.M. 27 settembre 2013, n. 781, da ultimo, si è stabilito che il collegio docenti potrà 
adottare, a decorrere dall’a. s. 2014-2015, limitatamente alle nuove adozioni e non per le 
conferme di adozione, libri nella versione digitale o mista (parte cartacea, parte multimediale), 
come previste dall’articolo 15 del d. l. 25 giugno 2008 e successive modifiche 
ed integrazioni; per le prime classi della scuola secondaria di primo grado e per le prime e terze 
classi della scuola secondaria di secondo grado, in cui la dotazione libraria necessaria sia 
composta da libri in versione mista, il tetto di spesa sarà ridotto del 10%. Negli anni successivi 
tale riduzione, oltre che alle classi sopra indicate, si applica progressivamente alle classi seguenti, 
che mantengono la dotazione libraria in versione mista; per le stesse classi, in cui la dotazione 
libraria necessaria sia composta esclusivamente da libri in versione 
digitale, i tetti di spesa saranno ridotti del 30%. Negli anni successivi tale riduzione, oltre che alle 
classi sopra indicate, si applica progressivamente alle classi seguenti, che mantengono l'intera 
dotazione libraria in versione digitale. Per l’a. s. 2014-2015 sono confermati i prezzi di copertina 
dei libri di testo per la scuola primaria definiti  per l'anno scolastico 2013-2014, 
eventualmente incrementati del tasso di inﬁazione programmato per l’anno 2014. 
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7. Diritto all’istruzione dei capaci e meritevoli 
La Costituzione distingue “i gradi più alti degli studi” 
dall’istruzione inferiore, oltre i limiti della scuola dell’obbligo. 
Il diritto a raggiungere i gradi più alti degli studi, secondo il terzo 
comma, art. 34, non viene concesso a tutti, ma soltanto ai “capaci e 
meritevoli” aggiungendo l’inciso “anche se privi di mezzi”. Un inciso 
importante, che sta a sottolineare la preoccupazione di fondo cui si 
ispira in realtà l’intero articolo 34: quella di assicurare il godimento 
del diritto all’istruzione nonostante i possibili ostacoli di ordine 
economico e sociale che possono incontrarsi. Il Costituente quindi, 
preoccupandosi della eventuale mancanza di mezzi economici, 
stabilisce che “la Repubblica rende effettivo questo diritto con borse 
di studio, assegni ed altre provvidenze, che devono essere attribuite 
per concorso” (art. 34, ultimo comma), disponendo così i mezzi 
necessari al soddisfacimento del diritto.  
        Il richiamo di queste misure ha indotto una parte della dottrina a 
ritenere che l’art. 34, ultimo comma, contenga sostanzialmente più un 
indirizzo per il futuro legislatore, che il riconoscimento di un diritto 
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vero e proprio
108. Rispetto a quanto risulta per l’istruzione inferiore, 
l’art. 34, c. 3 e c. 4, non indica la misura del diritto riconosciuto ai 
capaci e meritevoli, non si dice che per i gradi più alti debba valere la 
regola della gratuità. 
        Naturalmente, è nella libertà del singolo, capace e meritevole, 
scegliere l’ordine degli studi, in base alle sue inclinazioni e ai suoi 
piani, così come scegliere la scuola – statale o meno – che meglio 
ritiene corrispondere alle sue esigenze, continuare o meno gli studi e 
fino a quando farlo; e  lo Stato non potrà intervenire fino a spingersi al 
punto di condizionarne le scelte, senza incorrere in una violazione del 
diritto alla libertà di scelta del soggetto
109
. 
        Per potere esercitare positivamente il proprio diritto, i capaci e 
meritevoli, hanno bisogno dell’intervento del legislatore, che 
stabilisca in concreto le varie provvidenze.  Dunque, fino a quando 
manca tale intervento, la pretesa all’adempimento dell’obbligo non 
sarebbe altro che un interesse legittimo; ove, invece, il legislatore 
abbia già istituito e regolato le misure previste, gli interessati possono 
far valere un vero e proprio diritto, con “pretesa al risarcimento dei 
                                                          
108
 S. DE SIMONE, Intorno alla gratuità della scuola dell’obbligo, cit., p. 67 ss. 
109
 Così, S. DE SIMONE, Sistema del diritto scolastico italiano, cit., p. 367. 
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danni quando non sia possibile l’adempimento specifico”110. Al 
contrario del precedente diritto – all’istruzione obbligatoria – questo 
non viene garantito a tutti indiscriminatamente, né è immediatamente 
fruibile, ma viene a configurarsi come una pretesa, costituzionalmente 
garantita, ad una prestazione erogata o garantita dai poteri pubblici
111
. 
Un diritto il cui godimento è condizionato dalla predisposizione di un 
insieme di servizi di varia natura e dalle disponibilità finanziarie 
rinvenibili nel bilancio dello Stato
112
, ma che, tuttavia, non lascia il 
singolo sprovvisto di difesa, in balia della mera discrezionalità del 
legislatore, il quale è pur sempre vincolato, dall’art. 34, ultimo 
comma, a “rendere effettivo” il diritto in questione e non 
semplicemente ad agevolarne il godimento
113
.  
        Da una prima analisi del terzo e quarto comma dell’articolo 34 
Cost., non è allora difficile ricavare come nel campo dell’istruzione 
superiore la regola non sia l’universalismo, ma la selettività: il 
principio concorsuale e meritocratico governano il sistema 
dell’istruzione superiore, così come l’universalismo il sistema 
                                                          
110
 Cfr. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, Padova, Cedam, 1976, p. 1138. 
111
 Cfr. A. BALDASSARRE, Diritti sociali, cit., p. 25. 
112
 Nella sentenza n. 125 del 1975 la Corte costituzionale ha affermato che gli obblighi posti 
dall’articolo 34 Cost. devono essere adempiuti tenendo comunque presente i limiti di bilancio 
dello Stato. 
113
 Come ben si è visto, nel caso della sentenza n. 215/1987, in cui la Corte costituzionale ha 
dichiarato incostituzionale una legge che, anziché assicurare in concreto il diritto all’istruzione, si 
limitava a facilitarne il godimento, riconoscendo così un vero e proprio diritto anche per i 
portatori di handicap. 
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dell’istruzione inferiore. Il diritto all’istruzione superiore114 non 
risulterebbe essere appannaggio di tutti: da parte del Costituente, 
sembra volersi presupporre che le condizioni affinché siano raggiunti i 
gradi più alti degli studi siano organizzati efficacemente solo per una 
minoranza
115
.  
        Lo strumento che la Costituzione indica per distribuire le diverse 
provvidenze, ai capaci e meritevoli, è individuato nel concorso. Esso è 
ritenuto il modo migliore per rendere effettivo il diritto in condizioni 
di uguaglianza, realizzando, almeno in astratto, la par condicio dei 
candidati, con la predeterminazione di un numero determinato di posti 
e una valutazione comparativa dei titoli e delle capacità degli 
aspiranti
116
; questi elementi, tipici dei concorsi pubblici per accedere 
agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni, non paiono, ad altra 
                                                          
114
 Per una parte di dottrina, proprio nel diritto dei capaci e meritevoli sarebbe da riconoscere il 
diritto pieno e incondizionato all’istruzione. Per essi si potrebbe ben parlare di titolarità di una 
vera e propria “pretesa” affinché il legislatore permetta loro -  anche, e proprio perché, in 
possesso di specifici requisiti di capacità e meritevolezza - di usufruire del bene della vita 
riconosciuto in maniera piena dalla disposizione costituzionale. Il tenore della disposizione non 
parrebbe passibile di fraintendimenti, il Costituente avrebbe inteso distinguere la posizione di chi 
si dimostra assai portato a proseguire gli studi da quella della generalità dei cittadini, attribuendo 
ai primi un diritto vero e proprio di usufruire del servizio d’istruzione. Il diritto all’istruzione 
superiore non sarebbe un diritto di cui sono titolari tutti, costituzionalmente coperto in maniera 
piena: in questo senso il suo concreto soddisfacimento risulterebbe condizionato in maniera 
inevitabile da altri fattori ( risorse umane, materiali). Ma le limitazioni cui può essere 
legittimamente sottoposto l’esercizio di tale diritto incontrerebbero un limite non valicabile nel 
terzo comma dell’art. 34 Cost., non potendo esse mai incidere sfavorevolmente, a pena di 
incostituzionalità, sul diritto allo studio di cui risultano titolari i capaci e meritevoli.  
Sull’argomento v. M. CALABRO’, Numero programmato nelle università e tutela del diritto 
all’istruzione dei capaci e meritevoli: l’ipotesi di una graduatoria unica a livello nazionale, in Foro 
Amministrativo Tar, 2005, vol. 4, fasc. 12, pp. 4024-4025. 
115
 Cfr. G. CORSO, Principi costituzionali sull’istruzione, in C. MARZUOLI, Istruzione e servizio 
pubblico, cit., p. 39. 
116
 V. S. MASTROPASQUA, Cultura e scuola, cit., p. 139. 
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dottrina
117
, essenziali alla figura del concorso ex art. 34 Cost. Per 
quest’ultima, ciò che la disposizione costituzionale avrebbe voluto 
stabilire in maniera tassativa, riferendosi al concorso, è che dovrebbe 
darsi “a tutti” la possibilità di aspirare alle varie provvidenze istituite 
dalla legge e che la loro assegnazione dovrebbe avvenire in base a 
comparazioni obiettive delle singole posizioni, in modo da assicurare, 
così, un’effettiva uguaglianza nel godimento del diritto in questione118. 
        Non si può negare che, ai fini del diritto in esame, non basta 
essere capace oppure meritevole. Bisogna che si sia, allo stesso tempo, 
capace e meritevole
119. Sono, quindi, termini complementari l’uno 
all’altro. È certo che il merito non può essere inteso in senso 
paternalistico, o comunque con riguardo a valutazioni di ordine 
soggettivo. Sono “meritevoli” coloro che si trovano in determinate 
situazioni “obiettive” fissate dalla legge120. Non a caso, nel dibattito 
                                                          
117
 U. POTOTSCHNIG, Istruzione (diritto alla), cit., p. 109. 
118
 Sarebbero sufficienti le forme di pubblicità usuali per i bandi di concorso, per soddisfare la 
prima esigenza, mentre la seconda potrebbe realizzarsi in vari modi, anche se la discrezionalità 
del legislatore si dovrà sempre ispirare a modi per una comparazione che assicuri al meglio 
l’uguaglianza (concorsi a livello di istituto o a livello interscolastico, per esempio). 
119
 Per  S. DE SIMONE, in Sistema del diritto scolastico italiano, cit., p. 365, capace è chi può fare; 
meritevole chi, potendo fare, appare degno di positivo apprezzamento. 
120
 Ai sensi del decreto legislativo 16 Aprile 1994, n. 297, art. 200, l'esonero dal pagamento delle 
tasse scolastiche può essere consentito per merito e per motivi economici, oltre che per 
appartenenza a speciali categorie di beneficiari. Sono dispensati dal pagamento delle tasse 
scolastiche gli studenti che abbiano conseguito il giudizio complessivo di ottimo nella licenza 
media o una votazione non inferiore agli otto decimi di media negli scrutini finali. Per sapere 
invece se si rientra nelle fasce di esenzione in base al reddito e al numero dei familiari è 
sufficiente consultare le tabelle annuali aggiornate al tasso d’inflazione programmato, che il 
ministero pubblica annualmente (www.istruzione.it). 
72 
 
preliminare all’approvazione definitiva della norma, il merito è stato 
inteso come risultante dal “profitto” e si dichiarò anzi che “la capacità 
non è sufficiente a giustificare il diritto all’istruzione, se non è 
accompagnata dal profitto, cioè dal lavoro”121.  
        Andando poi a prendere in considerare l’inciso “privi di mezzi” 
al comma 3, art. 34, Cost., viene da domandarsi se i capaci e 
meritevoli, per godere del diritto di raggiungere i livelli più alti 
dell’istruzione, debbano necessariamente essere privi di mezzi. 
        Sul punto, sono sorte opinioni contrastanti. Da una parte, si 
è sostenuto che l’inciso “privi di mezzi” non ha un valore escludente, 
nel senso che anche i capaci e meritevoli non sprovvisti di mezzi 
avrebbero diritto alle provvidenze previste per continuare negli studi, 
ad esclusione solo di quelle di cui trarrebbero vantaggio le famiglie e i 
familiari
122. Dall’altra, si è detto che le provvidenze andrebbero 
concesse soltanto a chi, pur avendone le attitudini, non sarebbe in 
grado di procedere altrimenti negli studi, per mancanza di mezzi, ed è 
solo in questo senso che esse rendono effettivo il diritto, mentre per 
chi dispone di mezzi propri, il diritto risulterebbe già effettivo, in base 
                                                          
121
 Intervento dell’on. Marchesi riportato da G. LIMITI, La scuola nella costituzione, cit., p. 115. 
122
 Possedere dei mezzi non è una condizione che esclude dal diritto; “anche” del terzo comma 
non ha valore preclusivo nei confronti di chi abbia mezzi a disposizione, bensì valore rafforzativo, 
nel senso che la carenza di mezzi, per chi è capace e meritevole, non deve risultare un 
impedimento a proseguire negli studi, secondo S. DE SIMONE, Sistema del diritto scolastico 
italiano, cit., p. 364. 
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soltanto alle norme che regolano il libero accesso alle scuole, senza il 
bisogno che la Repubblica intervenga con provvidenze particolari
123
.      
Tra le due, la posizione maggiormente aderente al dato letterale 
pare essere la prima. Con la seconda tesi, l’impressione è che si 
andrebbe a sostituire all’inciso “anche se privi di mezzi”, presente 
nella disposizione costituzionale, quello “purché privo di mezzi”: le 
due espressioni non paiono certo equivalenti, rischiando di far dire al 
Costituente una cosa diversa da quella detta
124
.  
        Certamente, per un verso, anche e soprattutto in conformità 
all’art. 3, comma 2, Cost., si può – anzi, si dovrebbe, soprattutto nei 
momenti di maggiore difficoltà nel reperire risorse, attraverso azioni 
legislative orientate nei confronti dei soggetti meritevoli 
economicamente più svantaggiati – intendere il diritto all’istruzione 
come strumento di valorizzazione dei figli delle famiglie meno 
abbienti nella scuola e per mezzo della scuola, senza esclusioni o 
discriminazioni di sorta. Sotto altro profilo, si deve tenere in 
considerazione il preciso interesse generale costituito dalla scelta dei 
migliori elementi, in ragione delle loro doti e capacità naturali, a 
prescindere dalle loro condizioni economiche, che uno Stato può 
                                                          
123
 U. POTOTSCHNIG, Istruzione (diritto alla), cit., p. 108. 
124
 Cfr. S. MASTROPASQUA, Cultura e scuola, cit., p. 135. 
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avere. Due prospettive, due esigenze che non sono necessariamente 
antitetiche, ma che possono essere perseguite congiuntamente. 
 
 
